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Za strokovno pomoč in nasvete pri pripravi magistrskega diplomskega dela se lepo 




Magistrsko diplomsko delo se začenja s teoretičnim pogledom na pojav prava in 
legitimnost zakonodajne oblasti ter predstavitvijo faz zakonodajnega procesa. V 
drugem delu se nadaljuje z opisom stika pravne in politične kulture ter položaja, ki ga 
zasedajo pri tem politične stranke. Med drugim sta predstavljeni tudi notranja delitev 
političnih strank na tri dele ter zunanja razmejitev med koalicijske in opozicijske 
stranke. 
Tretji del vsebuje preučitev delovanja subjektov, ki imajo pristojnost zakonodajne 
pobude, v času pred formalno vložitvijo predloga v parlament. Predstavljeni so 
podatki, ki kažejo na veliko moč vlade ter posledično vladnih političnih strank v tej 
fazi. Zaradi tega je v tem delu podrobneje razdelan tudi postopek priprave vladnega 
predloga zakona v sferi državne uprave. Nekaj pozornosti ta del nameni tudi preučitvi 
politične neodvisnosti javnih uslužbencev. 
Četrti del se posveti zakonodajnemu dogajanju v parlamentu. Pri tem je pomemben 
položaj poslanske skupine, ki politične stranke zastopa v državnem zboru. 
Predstavljena je analiza, ki ugotavlja visoko enotnost glasovanja poslancev znotraj 
poslanskih skupin ter tudi znotraj koalicije. 
V zadnjem delu je podrobneje predstavljen referendum, s katerim lahko volivci 
preprečijo uveljavitev zakona. Kljub temu, da lahko referendum zahtevajo zgolj 
državljani in da se pristojnost zakonodajnega odločanja pri tem od poslancev prenese 
na vse volivce, se stranke tudi v tej fazi trudijo vplivati na izid. 
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Master's thesis begins with the theoretical reflection on the concept of law and 
legitimacy of the legislative power, followed by the description of legislative process 
and its stages. The second part deals with the connection between legal and political 
culture and with the role that political parties play in this. It describes internal 
tripartite organisation of political parties and external division into coalition and 
opposition parties. 
The third part explores activities of the subjects with the right to propose a bill, 
focusing on the phase before formally submitting it to the parliament. The data shows 
considerable power of the government at this stage of the legislative process and thus 
also of the governing political parties. Therefore, this part of the thesis delves into the 
process of drafting a bill in the state administration that leads to a governmental 
legislative proposal. This part includes a brief reflection on the political independence 
of public servants. 
The fourth part focuses on the legislative procedures in the parliament. Here, a 
position of a parliamentary group is very important as they represent political parties 
in the parliament. An analysis reveals a high unanimity in voting within parliamentary 
groups and coalitions. 
The last part focuses on a referendum that enables citizens to repeal legislation. 
Citizens only can demand a referendum, thus transferring the legislative powers from 
the political parties to the voters; however, the political parties still try to influence the 
outcome. 
Key words: political parties, legislative process, bill, government, parliament, national 
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V sodobni demokratični ureditvi zakonodajna oblast temelji na demokratični 
legitimnosti predstavniškega telesa. Ljudstvo preko volitev zakonodajalcu podeli 
mandat za sprejemanje zakonov. Za zastopanje vrednot, stališč in interesov 
posameznih delov tega ljudstva so se oblikovale posebne organizacije, ki jih 
imenujemo politične stranke. Njihov namen je med drugim v čim večji meri vnesti 
njihove vrednote, stališča in interese v sprejete zakone. 
Zakonodajni proces poteka v več fazah, ki so pogosto kompleksne in razslojene. V 
različnih delih zakonodajnega procesa imajo politične stranke različne možnosti za 
vplivanje na zakonodajno dogajanje. V nekaterih delih so te možnosti večje, v drugih 
manjše. Prav tako se vpliv političnih strank močno razlikuje glede na njihov status 
parlamentarne ali zunajparlamentarne stranke ter status koalicijske ali opozicijske 
stranke. 
Dogajanje zakonodajnega procesa se začne že pred vložitvijo predloga zakona v 
parlament. Pri tem sta pomembna moč in ravnanje subjektov, ki imajo pristojnost, da 
predlog zakona tudi formalno vložijo v parlamentarno proceduro. Prav to namreč v 
veliki meri razkriva položaj posameznih kategorij političnih strank v zgodnji fazi 
zakonodajnega procesa. Glede na to, da je najmočnejši predlagatelj vlada, je še 
posebej pomembno, kako nastajajo njeni zakonski predlogi ter kakšno je pri tem 
razmerje med politično vlogo strank in strokovno vlogo uprave. 
Po začetku zakonodajnega postopka v parlamentu se vpliv političnih strank 
skoncentrira v njenih parlamentarnih delih oziroma poslanskih skupinah, v katere so 
organizirani poslanci posamezne politične stranke. Vpliv političnih strank pri 
parlamentarnem zakonodajnem postopku se najbolje kaže v enotnem glasovanju 
poslancev njenih poslanskih skupin. Ravnanje poslanskih skupin v zakonodajnem 
postopku pa močno zaznamuje tudi delitev med koalicijo in opozicijo. 
Ko je zakon v parlamentu sprejet, lahko njegovo uveljavitev prepreči še glasovanje 
volivcev na zakonodajnem referendumu. Moč parlamentarnih političnih strank na 





si stranke kljub temu za vplivanje na zakonodajno odločitev prizadevajo vse do konca 
zakonodajnega procesa.  
Glede na demokratičen način oblikovanja in delovanja zakonodajnega telesa lahko 
pričakujemo znaten vpliv političnih strank v procesu sprejemanja zakonov. Ta vpliv 
se širi tudi v faze zakonodajnega procesa izven parlamenta. V magistrskem 
diplomskem delu želim ugotoviti, kakšen je vpliv političnih strank na zakonodajni 
proces v njegovih posameznih fazah. Pri tem me zanima odnos med vplivi političnih 
strank in vplivi stroke v državni upravi ter vplivi neposrednega odločanja državljanov. 
Moj cilj je pokazati velike razlike med možnostjo vplivanja različnih političnih strank 
glede na njihov status koalicijske, opozicijske, parlamentarne ali zunajparlamentarne 
stranke v posameznih delih procesa. V povezavi s tem želim prikazati, kako 
institucionalna vezanost vladnih strank na izvršilno vejo oblasti vpliva na njihovo 
moč pri pripravi in odločanju o zakonih ter kakšna je pri tem moč opozicijskih strank.  
Zanima me tako normativni vidik ureditve posameznih področji, ki so vezana na 
zakonodajni proces in politične stranke, kot tudi sociološki in politološki vidiki 






2 Zakonodajni proces 
2.1 Pojav prava 
Pojav prava je pogoj za obstanek vsake človeške družbe. Vsako združevanje ljudi v 
skupnost namreč ustvarja družbene odnose. V množici družbenih odnosov so nekateri 
take narave, da vplivajo na obstoj posameznika, družbenih skupin ali celotne družbe. 
Odnosi, ki učinkujejo npr. na varnost človekovega življenja ali na možnost njegovega 
ekonomskega ustvarjanja so z namenom varovanja teh dobrin urejeni s pravnimi 
normami. Brez pravnega urejanja nekaterih družbenih odnosov ne bi mogli zagotoviti 
varnosti, reda in miru, možnosti izvajanja gospodarskih dejavnosti, urejanja 
potencialno konfliktov interesov itd.1 Vsebina pravnih norm, ki nastanejo na podlagi 
pravnega urejanja, pa je odvisna od družbenih vrednot, sil in okoliščin.2 V zvezi s tem 
se postavlja vprašanje nastanka pravnih norm. V sodobnih državnih ureditvah pravne 
norme nastajajo v procesih znotraj vnaprej določenih pravnih institucij in na vnaprej 
določene načine. V kontinentalnih pravnih sistemih večina splošnih pravnih pravil 
nastane v predstavniških telesih, ki hkrati opravljajo tudi zakonodajno funkcijo.3 
Pristojnost postavljanja pravnih norm v zakonodajnem telesu zastavlja vprašanje o 
legitimnosti za izvajanje take oblasti. Ta legitimnost izhaja iz članov družbe, ki so 
nosilci ljudske suverenosti. To suverenost preko volitev prenesejo na predstavniško 
telo ter mu tako podelijo zakonodajno pristojnost, na podlagi katere s postavljanjem 
temeljnih splošnih pravnih norm ureja družbene odnose.4  
2.2 Faze zakonodajnega procesa 
Ob tem v sodobni državi poteka pestro družbeno dogajanje v zvezi s pripravljanjem, 
sprejemanjem in izvrševanjem zakona, ki ga lahko opredelimo kot zakonodajni 
proces. Igličar ugotavlja, da je zakonodajni postopek le osrednji del zakonodajnega 
procesa: "Izraz zakonodajni proces je torej širši kot zakonodajni postopek, saj je 
zakonodajni postopek le eden od treh delov celotnega zakonodajnega procesa."5 Zajc 
                                                        
1 A. Igličar, POGLEDI SOCIOLOGIJE PRAVA (2009), str. 15–19. 
2 Prav tam, str. 15. 
3 A. Igličar, POGLEDI SOCIOLOGIJE PRAVA (2009), str. 20–21. 
4 A. Igličar, ZAKONODAJNA DEJAVNOST (2011), str. 213. 





piše tudi o zakonodajnem procesu v širšem smislu.6 Zakonodajni postopek kot eden 
od delov zakonodajnega procesa obsega zgolj normativno urejeno ravnanje različnih 
subjektov pri sprejemanju zakonov v zakonodajnem telesu, ki se zaključi s sprejemom 
zakona, ter opredeljuje različne elemente zakonskih aktov v posameznih fazah 
sprejemanja zakona.7 
Zakonodajno odločanje ima naravo procesnega odločanja, ki vsebuje več faz 
delovanja. Končno glasovanje in odločitev za eno od možnosti znotraj tega procesa 
seveda predstavlja akt s formalno največjo težo, vendar so predvsem v vsebinskem 
smislu izjemno pomembne tudi različne aktivnosti znotraj ostalih faz zakonodajnega 
procesa.8 
Proces odločanja vsebuje več faz. Igličar opredeli šest faz tega procesa.9 
Prva faza je faza sprožitve problema, ko se v pristojno institucijo z namenom iskanja 
rešitev in odgovorov vnese določen družbeni problem oziroma vprašanje. Taka 
iniciativa se pojavi kot posledica obstoja težnje, da je potrebno nekatera družbena 
razmerja urediti s pravnimi pravili. To je faza, ko družbeni problem postane politični 
in pravni problem. Pri vprašanju zakonodajnega procesa se ta faza institucionalizira z 
institutom zakonodajne iniciative oziroma pobude, ki določi kateri subjekti imajo 
pristojnost predstavniškemu telesu v sprejem predlagati zakon. Različne pravne 
ureditve to pristojnost podeljujejo različnim subjektom. V praksi največ predlogov 
zakonov predlagajo vlade, vendar pa imajo zakonodajno iniciativo pogosto tudi 
poslanci, šefi držav, federalne enote, zgornji domovi parlamenta ter tudi določeno 
število volilnih upravičencev.10 
Druga faza je faza zbiranja informacij. Povsem logično je, da mora neka odločitev 
temeljiti na določenih informacijah. Zbiranje informacij lahko poteka preko 
dokumentov in sej znotraj parlamentarnega zakonodajnega postopka, lahko pa 
odločevalci informacije pridobijo tudi iz drugih najrazličnejših virov. Pravne ureditve 
lahko predpišejo obvezne sestavine predloga zakona, ki vsebujejo različne podatke o 
rešitvah, ki jih prinaša. Slovenska pravna ureditev od predlagatelja zahteva, da v 
                                                        
6 D. Zajc, PARLAMENTARNO ODLOČANJE (2000), str. 124. 
7 A. Igličar, ZAKONODAJNA DEJAVNOST (2011), str. 227. 
8 Prav tam, str. 228. 
9 Prav tam, str. 228–231. 





predlogu zakona v uvodu navede npr. oceno stanja, razloge za sprejem, opis 
poglavitnih rešitev, posledice za proračun itd. Faza zbiranja informacij naj bi v veliki 
meri temeljila na strokovnem in objektivnem delovanju deležnikov, ki sodelujejo v 
zakonodajnem postopku.11 
Tretja faza je faza oblikovanja predlogov in rešitev. Predlog zakona že v osnovi 
vsebuje določene rešitve, vendar pa se šele znotraj poteka zakonodajnega postopka 
dokončno oblikuje vsebina vseh zakonski členov. Pri tem različni subjekti predlagajo 
svoje rešitve. V tej fazi lahko opazimo, da se strokovnim prvinam že pridružijo tudi 
politične.12 
Četrta faza je faza razprave o predlaganih rešitvah. Ko je za razrešitev nekega 
problema predlaganih več rešitev, se morajo odločevalci za eno od njih odločiti. Še 
prej je za kvalitetno odločanje seveda potrebna razprava. V tej razpravi se pokažejo 
različne vrednote, stališča in interesi udeleženih subjektov. Ker so člani 
predstavniškega telesa predstavniki vseh državljanov, naj bi se v tej razpravi izrazili 
tudi interesi in vrednote družbenih skupin. Skozi razpravo pokušajo sodelujoči druge 
strani prepričati v sprejem, zavrnitev ali kompromis pri oblikovanju rešitev. V 
sodobnih zakonodajnih organih je način razprave urejen, saj je možnost predstavitve 
mnenj ključna za demokratičen potek zakonodajnega postopka.13 
Peta faza je faza dokončnega sprejema predloga. Ta odločitev temelji na podlagi 
glasovanja z vnaprej opredeljeno zahtevano večino. Končno glasovanje je torej 
odvisno od razmerja moči med političnimi subjekti, ki se izrazi v številu glasov za 
vsako možnost odločitve. Na koncu zakonodajnega postopka je treba glasovati o 
predlogu v celoti. To je faza, kjer se izrazijo predvsem politični vidiki zakonodajnega 
postopka. Slovenski pravni red za sprejem nekaterih pomembnejših zakonov 
predvideva širše soglasje v zakonodajnem telesu ter zato predpisuje tudi bolj zahtevne 
večine, kot je npr. dvotretjinska večina.14 
Šesta faza je faza izvrševanja odločitve. Za učinkovanje sprejetega zakona v 
materialni sferi družbe je treba zakon najprej razglasiti (promulgacija) ter objaviti 
                                                        
11 A. Igličar, ZAKONODAJNA DEJAVNOST (2011), str. 229. 
12 Prav tam, str. 229–230. 
13 Prav tam, str. 230. 





(publikacija). Ljudje morajo biti o sprejemu in vsebini zakona najprej obveščeni. 
Kasneje pa se preko materialnih aktov in nadzora pravno pravilo v družbi uveljavi 
tudi v dejanskem smislu.15 
 
3 Politične stranke 
3.1 Med volilno pravico in zakonodajnim procesom 
V zakonodajnem procesu pravne norme pridobijo obvezno moč. Hobbes je izpostavil, 
da mora legitimnost te moči izhajati iz svobodnega sprejetja ljudstva, ki ji je 
podrejeno. 16  V sodobnih ureditvah državne oblasti ta legitimnost obvezne moči 
pravnih pravil temelji predvsem na sistemu predstavniške demokracije, kjer državljani 
z volilno pravico preko volitev zakonodajno pristojnost zaupajo izvoljenim 
predstavnikom v predstavniškem telesu. Obstoj prava v sodobni družbi je torej 
pogojen z njegovim stikom s politično kulturo. 17  Savigny pravi, da je pravo 
oblikovano v interakciji med dvema elementoma. Prvi je politični element, ki pravo 
povezuje z občutki družbene skupnosti, drugi pa je tehnični element, ki živi svoje 
življenje.18 Pravno okolje seveda sooblikujejo tudi drugi družbeni sistemi, kot so npr. 
ekonomski, religiozni, kulturni, itd. Vendar pa lahko le politični sistem pravni normi 
podeli obvezujočo moč.19  
V modernem obdobju razvoja parlamentarne demokracije so na preobrazbo političnih 
procesov najbolj vplivala prav razmerja med trojico, ki jo sestavljajo parlament, 
politične stranke in množična volilna pravica. 20  Pri oblikovanju predstavniškega 
telesa morajo kandidati za pridobitev mandata v parlamentu namreč na volitvah 
osvojiti podporo dovolj velikega dela ljudstva. Zaradi organiziranja predstavitve 
vrednot in stališč v procesu oblikovanja ter delovanja predstavniškega telesa, so se 
oblikovale posebne družbene organizacije, to so politične stranke.21  
                                                        
15 A. Igličar, ZAKONODAJNA DEJAVNOST (2011), str. 230–231. 
16 A. Igličar, POGLEDI SOCIOLOGIJE PRAVA (2009), str. 228. 
17 Prav tam. 
18 M. Zamboni, LAW AND POLITICS (2008), str. 1. 
19 A. Igličar, POGLEDI SOCIOLOGIJE PRAVA (2009), str. 228. 
20 K. Heidar, R. Koole, Representative democracy and parlimentary party groups (2000), str. 1. 





V posameznih političnih strankah se zbirajo sorodni interesi, vrednote in stališča, ki 
se javno izražajo že preden se institucionalizirajo v zakonodajnih postopkih 
predstavniškega telesa. Ker državljani na podlagi delovanja političnih strank preko 
volitev določijo sestavo parlamenta, bi lahko dejali, da politične stranke postanejo vez 
med ljudstvom in predstavniškim organom ter med civilno družbo in politično državo. 
Če pa se osredotočimo na okvir zakonodajnega procesa, politične stranke povezujejo 
dogajanje v zunajparlamentarni javnosti s potekom postopkov zakonodajnega 
odločanja v parlamentu.22 
Igličar politične stranke opredeli kot "politične organizacije, prek katerih poteka 
borba za uveljavitev ekonomskih, političnih in kulturnih interesov«, pri čemer je 
uveljavitev teh interesov nujno vezana na državno oblast. 23  Širina zastopanosti 
različnih interesov v zakonodajnem telesu ter dinamika poteka zakonodajnega 
postopka je odvisna tudi od volilnega sistema. Proporcionalni volilni sistem 
praviloma zagotavlja vstop v parlament več političnim strankam ter zato omogoča 
tudi širšo zastopanost interesov.24 
Politične stranke so tiste organizacije, ki v normativno urejene zakonodajne postopke 
v praksi prinašajo vsebino svojih vrednot, stališč, interesov in ideologij. Ta vsebina je 
poleg ciljev stranke in sredstev za dosego teh ciljev opredeljena v programih 
političnih strank. Strankarski programi običajno vsebujejo tudi vsebine, ki so bolj 
konkretne v primerjavi s splošnimi ideološkimi usmeritvami strank.25 Stranke se pri 
svojem zakonodajnem delovanju opirajo na svoje programe. Pri tem so pomembni 
predvsem politični programi vladnih strank, saj se njihova vsebina prenese v 
koalicijski sporazum, ki pa je podlaga za izvajanje politike najmočnejšega 
predlagatelja zakonov, vlade.26 Vlada na podlagi koalicijskega sporazuma pripravi 
vladni normativni program, ki ga uresniči tako, da pripravi predloge zakonov, jih 
pošlje v parlament, kjer jim poslanci koalicijske večine zagotovijo zadostno večino za 
sprejem. Vsebina programov političnih strank se preko njihovih predstavnikov v 
                                                        
22 A. Igličar, POGLEDI SOCIOLOGIJE PRAVA (2009), str. 230–237. 
23 Prav tam. 
24 D. Zajc, PARLAMENTARNO ODLOČANJE (2000), str. 37. 
25 A. Igličar, POGLEDI SOCIOLOGIJE PRAVA (2009), str. 237. 






zakonodajnem telesu tako preliva v splošne pravne norme. Na podlagi zakonov 
kasneje pristojni organi sprejemajo podzakonske akte.27  
Politične stranke zakonodajne predloge pogosto obravnavajo in svoja stališča do 
predlogov sprejemajo znotraj svojih organov. To seveda vpliva na odločanje njihovih 
predstavnikov v zakonodajnih organih. Predstavniki strank v predstavniškem telesu so 
organizirani v frakcije oziroma poslanske skupine, ki predstavljajo parlamentarni del 
stranke. Ko organi strank, ki predstavljajo centralni del stranke, sprejmejo stališče do 
predloga zakona, to vpliva na odločanje članov poslanske skupine te stranke. Poslanci 
v takem primeru s svojim glasovanjem na parlamentarni seji le formalno potrdijo 
odločitev, ki je bila dejansko sprejeta v organu politične stranke. V zvezi s tem se 
pojavlja vprašanje, ali se težišče dejanskega zakonodajnega odločanja prenaša iz 
parlamenta kot državnega zakonodajnega organa na organe političnih strank.28 
3.2 Notranja delitev politične stranke29 
Katz in Mair ugotavljata, da lahko politično stranko razdelimo na tri notranje dele.30 
Prvi del je njen javni del, ki zastopa stranko v predstavniških in izvršilnih organih. Pri 
vprašanju zakonodajnega postopka sta tu pomembna predvsem parlament in vlada. 
Drugi del je stranka na terenu, ki jo predstavljajo člani organizirani v teritorialne 
enote. Tretji del pa je centralni del stranke, ki je organiziran ožje ter zastopa dele 
stranke na terenu.31  
3.3 Koalicijske in opozicijske politične stranke32 
Politične stranke za oblikovanje vlade in kasneje sprejemanje vladnih zakonov 
potrebujejo podporo parlamentarne večine. Stranke, ki sodelujejo pri oblikovanju 
vlade predstavljajo koalicijo, ostale stranke, ki oblikovanju vlade in njeni politiki 
                                                        
27 A. Igličar, Vpliv političnih aktov in poslovnika državnega zbora na zakonodajo (2007), str. 484–487. 
28 A. Igličar, POGLEDI SOCIOLOGIJE PRAVA (2009), str. 238. 
29 V tem poglavju se delno opiram na besedilo svojega diplomskega dela z naslovom Vloga poslanske 
skupine v zakonodajnem postopku, ki sem ga leta 2014 pripravil pod mentorstvom prof. dr. Albina 
Igličarja. 
30 A. Krašovec, MOČ V POLITIČNIH STRANKAH (2000), str. 3–4. 
31 Prav tam. 
32 V tem poglavju se delno opiram na besedilo svojega diplomskega dela z naslovom Vloga poslanske 






načeloma nasprotujejo, predstavljajo opozicijo.33 V nekaterih primerih za oblikovanje 
vlade ni zahtevana absolutna večina, tako lahko vlado oblikuje tudi parlamentarna 
manjšina ob vzdržanih glasovih dela opozicije.34 Takrat govorimo o manjšinski vladi, 
pri kateri koalicijske politične stranke v parlamentu nimajo zagotovljene stalne večine 
vseh poslancev.  
Koalicijske politične stranke cilje in vsebino medsebojnega sodelovanja dogovorijo v 
koalicijskem sporazumu. Gre za pisni akt, ki običajno temelji na programih 
sodelujočih strank ter predstavlja kompromis med vsemi udeleženci koalicijskih 
pogajanj in usklajevanj. Pomembno je poudariti, da koalicijski sporazum ne zavezuje 
pravno temveč zgolj politično. 35  Koalicijski sporazum ima velik vpliv na potek 
zakonodajnih procesov, saj koalicijske politične stranke med seboj politično zavezuje 
ter določa tudi vsebino, na podlagi katere naj bi vlada vodila svojo politiko, vključno 
z zakonodajnimi pobudami. Poslanske skupine koalicijskih strank zato v parlamentu 
sodelujejo tako, da vladnim predlogom zagotavljajo večino. Opozicijske stranke na 
drugi strani nastopajo veliko bolj kritično, vlado nadzirajo in predlagajo alternativne 
predloge. 36  
3.4 Normativna ureditev političnih strank v Republiki Sloveniji 
Zakonska ureditev političnih strank v Sloveniji temelji na Zakonu o političnih 
strankah. 37  Ta v 1. členu politične stranke opredeli kot »združenje državljank in 
državljanov, ki uresničujejo svoje politične cilje, sprejete v programu stranke, z 
demokratičnim oblikovanjem politične volje državljank in državljanov in s 
predlaganjem kandidatk oziroma kandidatov na volitvah v državni zbor, za 
predsednico oziroma predsednika republike, v organe samoupravnih lokalnih 
skupnosti in v Evropski parlament.« Iz definicije lahko razberemo, da so politične 
stranke združenja državljanov, ki jih opredeljujejo štiri glavni zakonski elementi: 
                                                        
33 F. Grad, PARLAMENTARNO PRAVO (2013), str. 133–137. 
34 111. člen Ustave Republike Slovenije (URS), Ur. l. RS, št. 33/91-I, 42/97 – UZS68, 66/00 – UZ80, 
24/03 – UZ3a, 47, 68, 69/04 – UZ14, 69/04 – UZ43, 69/04 – UZ50, 68/06 – UZ121,140,143, 47/13 – 
UZ148, 47/13 – UZ90,97,99 in 75/16 – UZ70a. 
35 A. Igličar, Koalicijski sporazum ali koalicijska pogodba (2008), str. 13. 
36 A. Igličar, ZAKONODAJNA DEJAVNOST (2011), str. 19, 52, 53, 54. 
37 Zakon o političnih strankah (ZPolS), Ur. l. RS, št. 100/05 – uradno prečiščeno besedilo, 103/07, 





politični cilji, program, demokratično oblikovanje politične volje ter predlaganje 
kandidatov.  
Zakon določa, da mora politično stranko z ustanovno izjavo ustanoviti vsaj 200 
polnoletnih državljanov.38 Kot zanimivost naj navedem, da je bilo v zakonodajnem 
postopku pri sprejemanju prvega Zakona o političnih strankah iz leta 1994 za 
ustanovitev politične stranke predlagano minimalno število 500 polnoletnih 
državljanov. Ena od variant predloga zakona v takratnem poteku zakonodajnega 
postopka je predvidevala celo število 1000. Na koncu je obveljalo število 200.39  
ZPolS postavlja še nekaj omejitev pri delovanju strank. V Sloveniji ne sme delovati 
politična stranka, ki ima sedež v tujini. Stranka ne sme delovati kot vojaško ali kot 
oboroženo združenje, ne sme ustanavljati organizacijskih oblik v gospodarskih 
družbah, zavodih in državnih organih.40 Tujec ne more postati član stranke, razen v 
primeru, če je državljan članice EU.41 
Zakon ureja tudi register strank. Zanimivo je, da od stranke zahteva, da zahtevi za 
vpis v register med drugim priloži statut in program stranke.42 Slovenski pravni red 
torej statut in program prepoznava kot za politično stranko tako pomembna 
dokumenta, da ju postavlja kot pogoj za njeno registracijo. ZPolS določa, da mora 
stranka oblikovati svoj izvršilni organ ter organ predstavnikov vseh članov stranke.43 
Zakon ureja možnosti političnih strank, da se razdružijo, se spojijo z drugimi 
strankami ali se ji pripojijo.44 
Pomembno področje zakonskega urejanja političnih strank je njihovo financiranje. 21. 
člen ZPolS določa, da politična stranka pridobiva sredstva iz članarine, prispevkov 
fizičnih oseb, prihodkov od premoženja in proračuna. Stranke, ki so na volitvah v 
državni zbor prejele vsaj 1 odstotek glasov so upravičene do financiranja iz državnega 
proračuna.45 Poleg tega ZPolS podrobno regulira in v nekaterih delih tudi omejuje 
zbiranje finančnih sredstev. Kot primer naj navedem omejitev prihodkov od 
                                                        
38 Člen 4. člen ZPolS. 
39 Državni zbor, Poročevalec Državnega zbora Republike Slovenije (1994), str. 70–76. 
40 3. člen ZPolS. 
41 7. člen ZPolS. 
42 10. člen ZPolS. 
43 20. člen ZPolS. 
44 14. člen ZPolS. 





premoženja na največ 20 odstotkov vseh prihodkov, prepoved pridobivanja 
prispevkov iz tujine46, omejitev letne višine prispevkov in posojil fizičnih oseb na 
največ desetkratnik povprečne mesečne bruto plače47 itd. Za nadzor nad financiranjem 
političnih strank je pristojno Računsko sodišče Republike Slovenije, ki mu zakon 
podeljuje tudi pristojnost za izrekanje sankcij.48 Pomemben vir financiranja političnih 
strank je tudi financiranje s strani lokalnih skupnosti.49 
3.5 Prednost strank pri kandidiranju na volitvah v Državni zbor 
Zakon o volitvah v državni zbor50 določa pogoje za vložitev kandidatnih list. Liste 
lahko vložijo politične stranke ali volivci, pri čemer mora listo podpreti določeno 
število volivcev ali poslancev. 
Pri vlaganju kandidatnih list s strani političnih strank zakon pri prvem načinu vlaganja 
zahteva predložitev podpisov vsaj treh poslancev, kar zadostuje za vložitev liste v 
vseh volilnih enotah. Če strankino kandidatno listo določijo njeni člani, zakon zahteva 
podporo 50 volivcev v vsaki volilni enoti, kar na ravni države znaša vsaj 400 
podpisov. Če stranka listo določi na drugačen način, pa mora v vsaki volilni enoti 
zbrati 100 podpisov, kar na ravni države znaša vsaj 800 podpisov.51 
Če kandidatne liste ne vloži politična stranka, ampak jo vložijo volivci, zakon ne 
dopušča vložitve s podporo podpisov poslancev. Tako listo je mogoče vložiti le s 
podporo 1000 volivcev v vsaki volilni enoti, kar na ravni države znaša vsaj 8000 
podpisov.52 
Opisana zakonska ureditev kaže na veliko prednost političnih strank v fazi 
kandidiranja na parlamentarnih volitvah. Kandidatne liste volivcev morajo zbrati 
desetkrat večje število podpisov kot politične stranke. Ureditev je posebej ugodna za 
parlamentarne stranke, ki jim podpise lahko zagotovijo trije poslanci. Ta ureditev 
skupine volivcev, ki želijo kandidirati na državnozborskih volitvah, spodbuja k 
                                                        
46 21. člen ZPolS. 
47 22. člen ZPolS. 
48 24. člen ZPolS. 
49 26. člen ZPolS. 
50 Zakon o volitvah v državni zbor (ZVDZ) ), Ur. l. RS, št. 109/06 – uradno prečiščeno besedilo, 54/07 
– odl. US in 23/17. 
51 43. člen ZVDZ. 





organiziranju v politične stranke, saj je tako izvedba vlaganja list veliko enostavnejša. 
Menim, da je to en od vzrokov za prevlado političnih strank v državnem zboru in 
posledično zakonodajnem postopku. 
 
4 Zakonodajna iniciativa 
4.1 Splošno 
Ustava RS v svojem 88. členu kot subjekte s pristojnostjo zakonodajne pobude določa 
vlado, vsakega poslanca ter skupino najmanj pet tisoč volivcev. V 97. členu, v 
katerem ureja pristojnosti državnega sveta, ustava med subjekte z zakonodajno 
iniciativo umesti tudi državni svet. Vprašanje pravice do zakonodajne pobude je zelo 
pomembno, saj brez te pristojnosti ni mogoče niti odpreti formalnega postopka za 
sprejem ali spremembo zakona. Vsak sprejet zakon temelji na zakonski iniciativi.  
V praksi je glede na število predlaganih zakonov med vsemi subjekti z zakonodajno 
iniciativo najpomembnejša vlada. Poleg števila predlaganih zakonov je pomemben 
pokazatelj moči vsakega od štirih kvalificiranih predlagateljev tudi delež sprejetih 
zakonov glede na vse predlagane zakone. Več kot je med predlaganimi zakoni tudi 
sprejetih, večjo moč ima določen predlagatelj v zakonodajnem procesu. Razlog za 
premoč vlade v zakonodajni iniciativi gre poleg zagotovljene parlamentarne 
koalicijske večine iskati tudi v aparatu državne uprave, na katerega se preko 
ministrstev lahko nasloni.53 Vlada ima poleg tega širok vpogled nad informacijami in 
stanjem v različnih družbenih segmentih, ki jih ureja z zakoni.54  
4.2 Pregled števila predlaganih in sprejetih zakonov glede na 
predlagatelja 
V nadaljevanju predstavljam pregled števila predlaganih in sprejetih zakonov glede na 
vsakega od štirih kvalificiranih predlagateljev po letih. Pregled zajema obdobje od 
leta 1993 do vključno leta 2017.55 
                                                        
53 8. člen Zakona o državni upravi (ZDU-1), Ur. l. RS, št. 113/05 – uradno prečiščeno besedilo, 89/07 – 
odl. US, 126/07 – ZUP-E, 48/09, 8/10 – ZUP-G, 8/12 – ZVRS-F, 21/12, 47/13, 12/14, 90/14 in 51/16. 
54 R. Goričan, Pripravljanje delovnega osnutka zakona (2012), str. 23. 





Tabela 1: Število predlaganih in sprejetih zakonov glede na predlagatelja po letih 
 Poslanci Vlada Državni svet 5000 volivcev 
Leto Predlagani Sprejeti Predlagani Sprejeti Predlagani Sprejeti Predlagani Sprejeti 
1993 59 32 116 77 1 0 0 0 
1994 55 21 132 89 2 0 3 0 
1995 49 9 100 75 1 0 0 0 
1996 70 17 53 54 4 1 0 0 
1997 59 11 129 117 1 0 0 0 
1998 53 14 127 99 1 1 0 0 
1999 65 17 184 179 6 0 0 0 
2000 55 17 146 175 2 1 0 0 
2001 19 14 34 161 1 0 0 0 
2002 26 7 148 167 0 0 0 0 
2003 34 8 146 136 0 0 0 0 
2004 18 8 174 178 1 0 0 0 
2005 44 5 219 145 3 0 1 1 
2006 23 5 208 201 2 0 1 0 
2007 25 3 183 154 4 0 0 0 
2008 39 7 114 114 11 0 0 0 
2009 61 9 191 134 2 2 0 0 
2010 41 6 209 160 4 0 0 0 
2011 58 22 149 127 1 0 1 0 
2012 23 7 169 133 3 0 2 0 
2013 31 7 155 123 0 1 5 0 
2014 45 9 95 86 2 0 0 0 
2015 47 8 148 137 0 0 3 1 
2016 64 11 106 94 0 0 2 0 
2017 77 18 152 109 3 0 0 0 
Skupaj 1140 292 3587 3224 55 6 18 2 
 
Že hiter pregled podatkov o predlaganih in sprejetih zakonih v široko zajetem 
obdobju od leta 1993 do leta 2017 nam pokaže dejansko premoč vlade na področju 
zakonodajne iniciative. Vlada je v tem obdobju predlagala kar 3587 zakonov. Število 
predlaganih poslanskih predlogov zakonov ne doseže niti tretjine števila vladnih. Še 
veliko večji pa je zaostanek sprejetih poslanskih predlogov. Med vsemi vladnimi 
predlogi zakonov je delež tistih, ki so bili v postopku sprejeti, skoraj 90 odstotkov. 
Delež sprejetih poslanskih predlogov zakonov pa je nekaj manj kot 26 odstotkov. 





sprejetih zakonov veliko zaostajata, pri čemer ima vseeno nekoliko večjo težo državni 
svet. Oba imata tudi zelo nizek odstotek sprejetih zakonov, le okoli 11 odstotkov.  
Od vseh predlogov zakonov, ki so bili v obravnavanem obdobju tudi sprejeti, jih je 
vlada predlagala več kot 91 %, dobrih 8 % so jih predlagali poslanci. Skorajda 
zanemarljiv delež sprejetih predlogov pa je bilo v zakonodajno proceduro vloženih s 
strani državnega sveta ali 5000 volivcev. 
Predstavljeni podatki iz faze zakonodajne pobude nam kažejo na veliko težo 
predlagateljev, ki  so pri svojem delovanju institucionalno povezani s političnimi 
strankami (vlada, poslanci), ter na manjšo težo predlagateljev, ki lahko v večji meri 
predstavljajo nepolitično civilno družbo (volivci, državni svet). 
4.3 Vloga koalicijskih in opozicijskih političnih strank pri zakonodajni 
pobudi 
Politične stranke, ki sestavljajo vladno koalicijo, imajo preko vlade in ministrstev v 
fazi oblikovanja predlogov zakonov in zakonodajne pobude možnost, da pri 
uresničevanju svojega programa izkoristijo moč aparata državne uprave. Opozicijske 
stranke te možnosti nimajo, omejene so na vlaganje polanskih predlogov, pri čemer 
lahko računajo le na pomoč svoje strokovne službe v poslanski skupini 56  ali 
sodelovanje z zunanjimi strokovnjaki, ki pa jim morajo za storitve seveda posebej 
plačati. To v začetni fazi zakonodajnega procesa političnim strankam vladne koalicije 
v primerjavi z opozicijskimi strankami prinaša ogromno prednost. 
Da bi ugotovil, kakšne so v praksi zmožnosti poslancev kot predlagateljev zakonov 
pri pripravi njihove vsebine, sem analiziral obseg poslanskih predlogov zakonov, ki 
so bili vloženi v sedmem sklicu državnega zbora, ki je trajal od 1. avgusta 2014 do 22. 
junija 2018.57 Kot kriterij za ugotovitev obsežnosti predloga zakona sem uporabil 
število členov, ki jih predlog vsebuje. Skupno število analiziranih zakonskih 
predlogov je 257. Kot bomo videli, velika večina od teh predlogov vsebuje le nekaj 
členov.  
                                                        
56 9., 11. in 13. člen Odloka o notranji organizaciji, delovnih mestih in nazivih v službah državnega 
zbora (OdNODMN), Ur. l. RS, št. 50/04, 32/08 in 31/17. 
















































Število členov v predlogu zakona
Graf 1: Število poslanskih predlogov zakonov glede na število vsebovanih členov 
 
Večina poslanskih zakonskih predlogov je vsebovala zgolj dva člena (59 predlogov 
zakonov). Takoj za kategorijo predlogov zakonov z dvema členoma se je uvrstila 
kategorija zakonskih predlogov s tremi členi (47 predlogov zakonov). Predlogi 
zakonov, ki bi vsebovali več kot 10 členov, so redki. Od 257 poslanskih predlogov 
zakonov je le 46 predlogov zakonov vsebovalo več kot 10 členov, kar predstavlja 
manj kot 18 odstotkov od vseh poslanskih predlogov v tem obdobju. Več kot 60 
odstotkov predlogov je obsegalo zgolj 5 členov ali manj. V istem obdobju so od teh 
predlogov zakonov poslanci vložili le 33 predlogov novih zakonov, vsi ostali predlogi 
so predstavljali novele, ki so prinašale zgolj spremembe ali dopolnitve že obstoječih 
zakonov. 
Iz teh podatkov lahko ugotovimo, da politične stranke preko svojih poslanskih skupin 
oziroma poslancev v praksi zelo težko pripravijo in predlagajo obsežnejše predloge 
zakonov, ki bi posamezna področja celovito urejali. Bolj so pogosti manj obsežni 
zakoni (največkrat novele zakonov), ki s spremembo majhnega števila določb 





Glede na to, da opozicijske politične stranke načeloma nimajo možnosti, da bi njihove 
predloge zakonov predlagala vlada, morajo svoje predloge vložiti preko svojih 
poslancev. Predstavljena analiza obsežnosti tovrstnih predlogov zakonov pa kaže, da 
ti predlogi v praski ne posegajo v širše urejanje nekega družbenega področja. Vpliv 
opozicijskih političnih strank v fazi oblikovanja zakonskega besedila in zakonske 
iniciative je torej v dejanskem smislu omejen na manj obsežne poslanske zakonodajne 
pobude, ki najpogosteje posegajo le na zelo ozke segmente pravne ureditve. 
V sedmem sklicu državnega zbora je bilo med 257 poslanskimi predlogi zakonov le 
46 (manj kot 18 %) predlogov s prvopodpisanim poslancem iz vrst koalicijskih 
političnih strank. To kaže na to, da je poslanska zakonodajna pobuda institut, ki ga v 
praksi uporabljajo predvsem opozicijske stranke. Koalicijske stranke pa svojo 
zakonodajno politiko vodijo predvsem preko zakonodajne pobude vlade. 
Zanimiv pojav je bilo strmo naraščanje števila poslanskih zakonov s prvopodpisanim 
poslancem koalicije proti koncu 7. sklica državnega zbora. Od začetka mandata v 
avgustu 2014 do konca leta je bil tak predlog 1, v letu 2015 sta bila taka predloga 2, v 
letu 2016 je bilo teh predlogov 6, v letu 2017 14, le od začetka leta 2018 do konca 
mandata v juniju istega leta pa kar 23. Bolj kot se je bližal konec mandata, večje je 
bilo število predlogov zakonov koalicijskih poslancev. Po mojem mnenju bi to lahko 
kazalo na željo koalicijskih poslancev in strank, da v mesecih pred volitvami 
volivcem jasneje prikažejo lastne politične oziroma zakonske iniciative ter tako 
prezentacijo svoje politike ločijo od drugih koalicijskih skupin. Poleg tega se s 
potekom zadnjih mesecev pred koncem mandata zmanjšajo možnosti za pravočasno 
uskladitev predlogov zakonov v procesih znotraj ministrstev in vlade. Prav v tem je 
lahko vidna tudi omejitev moči koalicijskih strank v fazi zakonodajne pobude, saj so 
vezane na medsebojno usklajevanje ter tudi na strokovno usklajevanje na ravni 
uprave. Poslanci, ki so zainteresirani za njihovo sprejetje, morajo za zagotovitev 
obravnave in glasovanja pred potekom mandata tak predlog vložiti sami.  
Osnovna vloga opozicije je predvsem v njenem nadzoru delovanja vlade, kar se kaže 
tudi v njenih aktivnostih v obliki kritike vladne politike ter v oblikovanju alternativnih 





finančne, organizacijske, komunikacijske in podobne pogoje za svoje delovanje.58 V 
zvezi s to opredelitvijo se postavlja vprašanje, ali glede na število in obseg vsebine 
poslanskih predlogov zakonov ureditev pogojev za delovanje poslanskih skupin na 
področju oblikovanja alternativnih zakonskih pobud opozicijskim strankam daje 
dovolj možnosti za izvrševanje njihove opozicijske parlamentarne vloge.  
4.4 Predzakonodajni postopek pri vladnih predlogih zakonov 
V predzakonodajnem postopku se odvijajo procesi, ki vplivajo na vsebino predlogov 
zakonov še preden so ti na podlagi pristojnosti zakonske iniciative predloženi v 
obravnavo zakonodajnemu telesu. Glede na dejstvo, da daleč največji delež predlogov 
zakonov predlaga vlada, je na področju oblikovanja predlogov zakonov pred njihovo 
vložitvijo v parlamentarno zakonodajno proceduro najpomembnejše vprašanje, kako 
nastajajo vladni predlogi zakonov. To področje je v precejšnji meri tudi normativno 
urejeno. 
Poleg ustave vladno zakonodajno iniciativo opredeljuje tudi Zakon o Vladi Republike 
Slovenije, ki določa, da vlada predlaga državnemu zboru v sprejem zakone.59 Zakon o 
državni upravi (ZDU-1) pa med nalogami državne uprave določa pripravo predlogov 
zakonov za vlado. 60  ZDU-1 poleg tega določa, da lahko ministrstvo vladi daje 
predloge in pobude za urejanje vprašanj z njegovih upravnih področij, ki so v 
pristojnosti vlade ali državnega zbora.61 
Dejavnosti za pripravo osnutkov vladnih predlogov zakonov se v predzakonodajnem 
postopku odvijajo na ravni ministrstev in vladnih služb ter na ravni vlade.62 Vlada v 
skladu s Poslovnikom Vlade Republike Slovenije za vsako leto oblikuje Normativni 
delovni program vlade RS, na katerega umesti predloge zakonov, ki jih namerava 
sprejeti. 63  Poleg tega delovni program po posameznih ministrstvih opredeli tudi 
okviren načrt poteka postopka oblikovanja in sprejemanja posameznega predloga 
zakona. Pri tem datumsko določi, kdaj bo predlog prvič predložen v obravnavo na 
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vladi, skrajni rok obravnave na vladi in skrajni rok sprejema predloga zakona. 64 
Normativni delovni program vlade naj bi temeljil na koalicijskem sporazumu 
političnih strank vladne koalicije. To v prvo fazo oblikovanja osnutka predloga 
vladnega zakona vnese politično komponento zakona, saj morajo nosilci političnih 
funkcij podati njegov temeljni namen, cilje in okvirne rešitve. 65  Kljub temu se 
konkretna priprava vsebine osnutka vladnega predloga zakona začne na ravni 
aktivnosti državnih uradnikov znotraj ministrstev in vladnih služb. 
4.4.1 Obravnava osnutka predloga zakona znotraj ministrstev in vladnih služb 
Ena od pomembnejših vlog javne uprave je njeno sodelovanje v zakonodajnem 
procesu.66 V okviru svoje kurativne funkcije državna uprava namreč spremlja stanje 
in razvoj določenih družbenih področji in državnih sistemov ter na podlagi tega 
političnim subjektom predlaga izvedbo ustreznih ukrepov. V postopku priprave teh 
ukrepov državna uprava v okviru svoje servisne funkcije opravi strokovne naloge ter 
zagotovi gradivo, ki je osnova za kasnejše politično odločanje.67 Ker se taki ukrepi 
pogosto uresničijo v obliki zakona, ima državna uprava v začetnih fazah 
zakonodajnega procesa velik vpliv ter v veliki meri dopolnjuje vlogo političnih 
subjektov. 
Za pripravo konkretnih besedil delovnih osnutkov zakonov so običajno zadolženi 
uradniki ministrstev ali vladnih služb.68 Pri tem morajo upoštevati okvir, ki ga za to 
predpisujeta Poslovnik državnega zbora in Poslovnik Vlade RS. Gre predvsem za 
pravila, ki urejajo postopkovna in tehnična vprašanja. Kljub temu način nastajanja 
osnutkov zakonskega teksta znotraj teh organov ni natančno pravno urejen, zato imajo 
uradniki pri tem dobršno mero svobode. Posledica tega je, da se tehnika oblikovanja 
osnutkov zakonskih besedil med različnimi ministrstvi in službami razlikuje.69   
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65 R. Goričan, Pripravljanje delovnega osnutka zakona (2012), str. 33–34. 
66 A. Igličar, POGLEDI SOCIOLOGIJE PRAVA (2009), str. 317–319. 
67 Prav tam. 
68 R. Goričan, Pripravljanje delovnega osnutka zakona (2012), str. 33–34. 





4.4.1.1 Objava namere o pripravi predloga zakona 
Takoj, ko uradniki začnejo s pripravo osnutka predloga zakona, je na spletnem mestu 
E-demokracija objavljena namera o pripravi predpisa, ki vsebuje le njegove osnovne 
podatke o ciljih, namenih in morebitnih rešitvah. Javnost pa v tej fazi praviloma še 
nima dostopa do vsebine besedila delovnega osnutka zakona.70 
4.4.1.2 Oblikovanje delovnega gradiva predloga zakona 
Način nastajanja posameznih delovnih gradiv predlogov zakonov se razlikuje od 
primera do primera. Znotraj ministrstva je lahko oblikovana namenska delovna 
skupina ali komisija, ki jo lahko sestavljajo tudi uradniki drugih ministrstev ali celo 
zunanji strokovnjaki na področju, ki naj bi ga zakon urejal. Oblikovanje delovnega 
gradiva za predlog zakona je lahko zadolžitev posameznega uradnika ali pa je 
podeljeno celo zunanjemu sodelavcu, kot je npr. odvetniška pisarna, določena 
institucija ali strokovnjak, kar pa prinaša dodatne visoke stroške in zato tudi vprašanje 
o smotrnosti takega ravnanja.71 
Ko je gradivo znotraj resorja usklajeno, se ga lahko pošlje tudi drugim ključnim 
državnim organom ali ključni javnosti (npr. različne zbornice, občine, sindikati itd.), 
ki ima možnost na delovno gradivo podati svoja mnenja. Pri nekaterih zahtevnejših 
vsebinah lahko gradivo obravnava tudi kolegij ministra, ki ga sestavljajo še 
predstojniki služb, direktoratov in organov v sestavi. 72  Ker gre pri ministru za 
politično funkcijo, ki je običajno določena na podlagi dogovora koalicijskih strank,73 
bi v takem primeru lahko zaznali priložnost za večji vpliv političnih strank na vsebino 
besedila delovnega gradiva zakonskega predloga.  
4.4.1.3 Medresorsko usklajevanje osnutka predloga zakona 
Preden je osnutek predloga zakona predložen vladi, mora biti v skladu s Poslovnikom 
vlade RS medresorsko usklajen z ministrstvi in vladnimi službami, ki jih osnutek 
zadeva.74 Poslovnik poleg tega ministrstvom in vladnim službam nalaga dolžnost, da 
v vseh fazah priprave in obravnave osnutka spremljajo ustreznost tistega dela osnutka, 
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ki spada v njihovo pristojnosti. Predlogi zakonov pa morajo biti vedno predhodno 
usklajeni z ministrstvom za finance, in vladno službo za zakonodajo, ki o usklajenosti 
podata pisno mnenje. 75  Zahteva po predhodni usklajenosti vseh predlogov z 
ministrstvom za finance daje poseben položaj stranki, iz katere minister prihaja. 
Medresorsko usklajevanje se izvaja tako, da ministrstvo ali vladna služba, ki osnutek 
pripravlja, celotno gradivo v zvezi s predlogom pošlje vsem ministrstvom in vladnim 
službam, ti pa morajo svoje mnenje podati v roku 14 dneh ali zaprositi za podaljšanje 
roka do največ 30 dni od prejema gradiva.76 V fazi usklajevanja osnutka predloga 
zakona imajo ključno vlogo predvsem uradniki znotraj ministrstev ali vladnih služb, 
zato gre v tej fazi primarno za iskanje strokovne usklajenosti med resorji in ne toliko 
za politično usklajenost. Glede na to, da posamezna ministrstva običajno vodijo 
ministri, ki prihajajo ali so na funkcijo predlagani s strani različnih koalicijskih strank, 
pa bi se medresorsko usklajevanje že lahko kazalo tudi kot soočenje stališč in 
interesov posameznih vladnih strank. 
4.4.2 Sodelovanje javnosti 
Kljub temu, da je v fazi priprave osnutkov predlogov zakonov največja teža na 
uslužbencih državne uprave, Resolucija o normativni dejavnosti 77  priporoča 
sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov. To priporočilo povzema Poslovnik Vlade 
Republike Slovenije, ki določa, da predlagatelj povabi strokovno in drugo javnost k 
sodelovanju pri pripravi predpisa. Ob tem poslovnik določa, da je okvir roka za odziv 
javnosti med 30 in 60 dni od spletne objave osnutka predloga zakona. Predlagatelj 
predpisa mora v 15 dneh od posredovanja predloga v nadaljnji postopek javnost z 
obrazložitvijo tudi pisno seznaniti o bistvenih predlogih ali mnenjih, ki pri pripravi 
osnutka niso bili upoštevani.78  
Sodelovanje javnosti v skladu z resolucijo in poslovnikom daje tudi političnim 
strankam kot delom civilne družbe možnost, da se vključijo v to začetno fazo 
oblikovanja besedil osnutkov zakonov. To velja tako za koalicijske kot opozicijske ter 
celo zunajparlamentarne politične stranke. Politične stranke lahko torej že v fazi 
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oblikovanja delovnih osnutkov zakonskih predlogov sodelujejo in nadzirajo 
nastajanje vladnih predlogov zakonov ter javno opozarjajo na morebitne težave ali že 
takrat predlagajo svoje rešitve.  
Parlamentarne stranke imajo tudi možnost, da njihovi poslanci glede priprave 
posameznih osnutkov predlogov zakonov vladi ali ministru postavijo poslansko 
vprašanje ali pobudo. Poslovnik državnega zbora namreč omogoča pisna ali ustna 
poslanska vprašanja ter pobude glede ureditve posameznih zadev oziroma glede 
sprejema določenih ukrepov s področja delovanja vlade, ministrstva ali vladne 
službe. 79  Pri ustnem poslanskem vprašanju je minister primoran na določeno 
vprašanje v zvezi s tem odgovoriti celo na seji državnega zbora,80 ki je predvajana 
preko programov Radiotelevizije Slovenije. Ta institut po mojem mnenju 
parlamentarnim političnim strankam prinaša koristno orodje za vzpostavitev javne 
razprave o pripravi posameznega osnutka predloga zakona ter njen prenos v 
parlament že preden je predlog vložen v državni zbor. 
4.4.3 Vpliv razmerja med javno upravo in politiko na zakonodajni proces 
Javna uprava, ki v okviru ministrstev in vladnih služb sodeluje pri pripravi besedil 
osnutkov predlogov zakonov, pomembno vpliva na nastajanje njihove vsebine. Vpliv 
političnih strank na ta del zakonodajnega procesa je zato odvisen od ravni politične 
neodvisnosti javne uprave. 
4.4.3.1 Politična neodvisnost državnih uradnikov 
Ustava RS v 120. členu določa, da upravni organi opravljajo svoje delo samostojno 
ter v okviru ustave in zakonov. Zakon o javnih uslužbencih (ZJU), ki ureja načelo 
politične nevtralnosti in nepristranskosti, določa, da »uradnik izvršuje javne naloge v 
javno korist, politično nevtralno in nepristransko.«81 Načelo politične nevtralnosti in 
nepristranskosti Pečarič razdeli na dva dela. Prvi del zajema področje vplivanja 
politike na delovanje uradnikov ter prinaša prepoved poseganja politike na področje 
uradnikove pristojnosti. Drugi del se nanaša na osebno politično prepričanje 
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posameznih uradnikov ter vsakemu zagotavlja svobodo vesti in razmišljanja ter tudi 
možnost javnega političnega delovanja in opredeljevanja.82  
Načelo politične neodvisnosti je nujno za zagotovitev stabilnosti položaja uradnika. 
Ta stabilnost pa je predpogoj za možnost njegovega kljubovanja nedopustnim 
političnim pritiskom ter ohranitev možnosti absolutne strokovnosti njegovega 
ravnanja.83 
4.4.3.2 Zaposlovanje uradnikov 
Stabilnost delovnega razmerja zagotavlja sklenitev zaposlitve za nedoločen čas. 
Zakon o javnih uslužbencih v 54. členu določa, da javni uslužbenec, razen v primeru 
določenih izjem, sklene delovno razmerje za nedoločen čas. Isti člen določa celo 
ničnost določb pogodbe o zaposlitvi, ki bi v nasprotju z zakonom omejevala čas 
trajanja delovnega razmerja. 
Zakon o javnih uslužbencih določa, da o zaposlitvah v organu odloča njegov 
predstojnik. Pri tem je vezan na pogoj, da je delovno mesto prosto, ter na kadrovski 
načrt, sistematizacijo delovnih mest in finančna sredstva.84 Zaposlitev se sklene na 
podlagi javnega natečaja. Pogoj izvedbe javnega natečaja je za slovenski pravni red 
tako velikega pomena, da ga za zaposlitev v upravnih službah v 122. členu predpisuje 
že Ustava RS. Zakon določa, da se izbere kandidat, ki se je v izbirnem postopku 
izkazal kot najbolj strokovno usposobljen.85 Iz predstavljenih ustavnih in zakonskih 
določb je jasno razvidno, da slovenski pravni red kot glavni kriterij zaposlitve 
uradnika določa strokovnost ter temu prilagaja tudi postopek zaposlitve. 
Končno odločitev o zaposlitvi sprejme predstojnik organa, ki ga zakon definira kot 
osebo, ki vodi delo državnega organa.86 Uradniško delovno mesto, na katerem se 
izvršujejo pooblastila v zvezi z vodenjem, usklajevanjem in organizacijo dela v 
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organu pa zakon opredeljuje kot položaj. Položaji so npr. generalni direktor, generalni 
sekretar, direktor, vodje organizacijskih enot.87 
4.4.3.3 Položajni uradniki 
Vodstveni položaji v državni upravi zahtevajo njihovo tesnejše sodelovanje z vlado in 
posameznimi ministri, zato je tudi njihova zakonska ureditev drugačna in predvideva 
nekoliko večji vpliv političnih funkcionarjev nanje ter nižjo stopnjo politične 
neodvisnosti.88  Za imenovanje oseb na položaj so pristojni politični funkcionarji. 
Generalne sekretarje in generalne direktorje v ministrstvih, direktorje organov v 
sestavi ministrstev in direktorje vladnih služb imenuje vlada na predlog ministra 
oziroma funkcionarja, ki mu je direktor vladne službe odgovoren. Politični subjekti, 
ki so pristojni za imenovanje na položaj, imajo tudi možnost, da osebe na položaju v 
enem letu od nastopa funkcije ali v enem letu od imenovanja na položaj uradnika 
razrešijo. Poleg navedenega raven njihove neodvisnosti zmanjšuje še čas trajanja 
položajev, saj je ta omejen na pet let. 89  Doba petih let naj bi sicer poudarila ločitev 
položajnega mandata od mandata vlade, ki traja štiri leta.90 
Opisan način zaposlovanja javnih uslužbencev ter nekoliko tesnejše sodelovanje med 
političnimi subjekti in višjimi uradniki nam kaže na večjo možnost vplivanja 
političnih strank na delo višjih uradnikov. Možnost razrešitve uradnika prinese stalno 
prilagajanje njegovega dela pričakovanju političnih subjektov, ki ga imajo pristojnost 
razrešiti.91 To se lahko seveda odraža tudi pri njegovem strokovnem delu, vključno z 
delom v procesu oblikovanja zakonskih predlogov. 
Ureditev nekoliko stabilnejšega mesta nižjega uradnika daje politiki manj možnosti za 
vplivanje na njegovo delo. Glede na vpliv političnih funkcionarjev pri zaposlovanju 
oseb na položajih ter pristojnosti teh oseb pri vodenju organa in zaposlovanju nižjih 
uradnikov, pa se poraja vprašanje, v kolikšni meri se ta vpliv po hierarhični verigi v 
dejanskem smislu lahko prenese na delo nižjih uradnikov, za katere sicer velja strožje 
načelo politične neodvisnosti. 
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Pogorelec ugotavlja, da bi za zagotovitev ustreznega nivoja strokovnosti v 
zakonodajnem procesu sprejetih rešitev uprava morala imeti dovolj moči ter ustreznih 
pooblastil in mehanizmov, ki bi zagotavljali njihov sprejem na pravno pravilen 
način.92 Uresničevanje ciljev politike, ki so sicer legitimni, bi moralo potekati zgolj na 
podlagi pravnosistemsko in vsebinsko ustrezno pripravljenih gradiv, kar pa lahko 
zagotovi le politično neodvisna in strokovna uprava.93 
4.4.4 Obravnava osnutka predloga zakona znotraj vlade 
Status predlagatelja predloga zakona nosi vlada in ne ministrstvo oziroma vladna 
služba, ki dejansko pripravi njegovo besedilo, zato se mora postopek pred vložitvijo 
zakona nadaljevati na vladi.  
Ministrstva oziroma vladne službe vladi v obravnavo predlagajo predlog zakona na 
podlagi 7. člena Poslovnika Vlade RS. Posamezni ministri lahko v treh delovnih dneh 
na predlog podajo svoja mnenja. V primerih nekaterih zahtevnejših predlogov 
zakonov pa lahko ministri, pristojni za finance, pravosodje ali javno upravo, ali služba 
vlade za zakonodajo zahtevajo podaljšanje roka na devet dni. Na podlagi teh mnenj 
predlagatelj besedilo popravi ali dopolni. 94  Gre za fazo, v kateri imajo ministri 
možnost podati svoja stališča ali morebitna nasprotovanja predlogu zakona. V skladu 
s to poslovniško ureditvijo se znotraj vlade glede predloga zakona soočijo stališča in 
interesi, ki preko ministrov lahko izhajajo tudi iz posameznih vladnih političnih 
strank. 
Vlada obravnava predlog zakona na redni ali dopisni seji. Pred tem lahko predlog 
obravnava tudi delovno telo vlade, ki je sestavljeno iz ministrov in direktorjev vladnih 
služb, ki jih lahko zastopa tudi funkcionar ali celo drug javni uslužbenec. 95 Če v 
obravnavi na delovnem telesu osnutku predloga zakona ne nasprotuje noben minister 
ali če noben član vlade ne zahteva obravnave na vladi, se šteje, da je predlog vlade 
določen že na seji delovnega telesa. 96  Ta določba vladi kot političnemu organu 
omogoča, da potrditev končne oblike predloga zakona prepusti kar svojemu 
delovnemu telesu.  
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93 Prav tam. 
94 15. člen Poslovnika Vlade Republike Slovenije. 
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Osnutek predloga zakona je na vladi sprejet, če proti predlogu ne glasuje več kot 
polovica članov vlade ali če je za sprejem gradiva glasovala več kot polovica članov 
vlade. Pri tem je mogoče tudi glasovanje o posameznem delu predloga. Če je 
glasovanje izenačeno, odloči glas predsednika vlade.97 Pri glasovanju na ravni vlade 
je za odločitev pomembno tudi razmerje med številom ministrov iz posameznih 
vladnih strank. Ko vlada predlog zakona potrdi, ga v obravnavo pošlje državnemu 
zboru, za tem se v državnem zboru začne zakonodajni postopek. 
 
5 Zakonodajni postopek v državnem zboru 
Za potek zakonodajnega postopka v državnem zboru je odločilno delovanje 
poslancev. Način dela v predstavniškem organu je skozi razvoj parlamentarizma 
spodbudil poslance posameznih političnih strank k združevanju v skupine. V 
sodobnih parlamentarnih ureditvah so te skupine zaradi zahtev po organiziranem 
sodelovanju in povezovanju tudi formalno urejene kot poslanske skupine, klubi ali 
frakcije.98 
5.1 Poslanska skupina99 
5.1.1 Splošno 
Po nastopu politične stranke na parlamentarnih volitvah poslanci, ki so bili na listi 
posamezne stranke izvoljeni v parlament, praviloma skupaj oblikujejo poslansko 
skupino. Ta v predstavniškem organu zastopa politično stranko kot njen parlamentarni 
del.100  Kot sem opisal v poglavju 3.5 slovenska pravna ureditev kandidiranja na 
državnozborskih volitvah v primerjavi z drugimi predlagatelji političnim strankam 
daje veliko prednost, kar v praksi vodi do tega, da so običajno vsi izvoljeni poslanci 
znotraj poslanskih skupin vezani na svojo politično stranko, ki je vložila listo 
kandidatov.101 
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Poslanske skupine opravljajo funkcijo usklajevanja dela poslancev določene 
stranke.102 V njih potekajo analize, pogovori in dogovori o različnih aktivnostih ter 
odločitvah, ki jih zahteva parlamentarno delo. 103  To političnim strankam olajša 
njihove aktivnosti znotraj parlamenta ter seveda krepi njihov vpliv na zakonodajni 
postopek.  
Poslanske skupine so danes sprejete kot nujni institut za stabilen potek 
parlamentarnega dela. Bryce je v zvezi s tem opozarjal na problem, ki bi v praksi 
nastal brez političnega usklajevanja znotraj poslanskih skupin.104 V takem primeru bi 
bila vlada in njeni ministri v stalni negotovosti o usodi desetine predlogov zakonov, ki 
jih pripravljajo in obravnavajo. Brez poslanskih skupin bi se znatno povečala 
nestabilnost in nepredvidljivost zakonodajnega procesa.105 
5.1.2 Vpliv centralnih delov političnih strank na poslanske skupine 
Poslanska skupina gotovo predstavlja ključno vez med politično stranko in 
zakonodajnim odločanjem. Tesnost te vezi in vpliv centralnih organov politične 
stranke na njeno poslansko skupino je odvisna od več dejavnikov, ki sem jih 
podrobno opisal v svojem diplomskem delu.106 To so npr. prekrivanje članstva med 
poslansko skupino in centralnim organom stranke, pristojnost za oblikovanje politik 
stranke, način izbire vodje poslanske skupine, pravila volilnega sistema ter način 
določanja kandidatov za parlamentarne volitve. Ob tem naj izpostavim le vpliv 
ureditve volilnega sistema v Sloveniji, ki strankam omogoča, da v zanjo najugodnejše 
volilne okraje postavi kandidate, katerih izvolitve si najbolj želi.107 Na tak način lahko 
centralni del politične stranke že pred volitvami v veliki meri določi prihodnjo sestavo 
poslanske skupine. Večja personalizacija volilnega sistema volitev bi prinesla večji 
vpliv volivcev na odločitev, kateri izmed kandidatov bo tudi izvoljen, kar bi povečalo 
vpliv volivcev ter zmanjšalo vpliv strank v postopku oblikovanja državnega zbora in s 
tem tudi poslanskih skupin.108 
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103 F. Grad, PARLAMENTARNO PRAVO (2013), str. 210–213. 
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105 Prav tam. 
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Poslanci imajo v skladu z 82. členom ustave reprezentativni mandat, kar pomeni, da 
so pri svojem delu neodvisni ter da nihče, niti njihove politične stranke, ne morejo od 
njih zahtevati takšnega ali drugačnega ravnanja. Poslanska skupina je v tem smislu 
pravno neodvisna od drugih delov politične stranke. V praksi pa centralni deli strank 
pogosto razpravljajo tudi o parlamentarnih vprašanjih ter o njih zavzemajo stališča. 
Poslancev in poslanske skupine ta stališča pravno ne zavezujejo, vendar so v 
dejanskem smislu pogosto vezani na odločitev centralnega dela stranke.109 
5.1.3 Enotnost v poslanskih skupinah 
Vpliv centralnih delov na parlamentarne dele političnih strank se gotovo kaže kot 
enotnosti glasovanja znotraj poslanskih skupin. Večja kot je strankarska disciplina 
znotraj stranke, večja bo enotnost glasovanja njenih poslancev.110 Tudi sicer enotni 
nastop poslanske skupine kaže na to, da je teža zavzemanja stališč znotraj politične 
skupine večja od individualnega odločanja poslancev. To je po mojem mnenju med 
drugim posledica skupnega preučevanja obravnavane vsebine, politične vezanosti 
poslancev na program iste stranke ali na koalicijski sporazum ter skupne strokovne 
službe, ki svetuje poslancem iste poslanske skupine. Dejavnike, ki vplivajo na 
enotnost glasovanja poslanskih skupin sem podrobneje opisal v svojem diplomskem 
delu.111  
V nadaljevanju predstavljam analizo neenotnosti glasovanja poslanskih skupin v 
Državnem zboru Republike Slovenije. Gre za kazalnik spletnega orodja Parlameter,112 
ki ugotavlja odstotek poslancev, ki so pri posameznem predlogu zakona glasovali 
drugače, kot je bila večinska odločitev znotraj poslanske skupine. Predstavljeni 
podatki kažejo povprečje neenotnosti pri končnem glasovanju o vseh predlogih 
zakonov znotraj poslanskih skupin političnih strank, ki so delovale skozi celoten 
mandat, v 7. sklicu državnega zbora (od 2014 do 2018). 
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110 A. Krašovec, MOČ V POLITIČNIH STRANKAH (2000), str. 119. 
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NSi 0,68 % 
SMC 0,97 % 
SDS 1,93 % 
SD 2,09 % 
DeSUS 2,49 % 
Levica 3,34 % 
Skupaj 1,92 % 
 
Podatki kažejo na izjemno nizko neenotnost glasovanja poslancev pri vseh poslanskih 
skupinah. Pri tem ne moremo ugotoviti, da bi se neenotnost razlikovala med 
koalicijskimi in opozicijskimi frakcijami. Če upoštevamo povprečje, bi lahko 
ugotovili, da so poslanci pri končnem glasovanju o predlogih zakonov v manj kot 2 
odstotkih primerov odločili drugače kot njihova poslanska skupina. Analiza potrjuje 
tezo, da poslanske skupine političnih strank glasujejo zelo enotno. Navedeno 
dokazuje, da so v analiziranem mandatu poslanske skupine in s tem politične stranke 
imele veliko težo pri končnih odločitvah v zakonodajnem postopku.  
Zanimivo je, da isti kazalnik neenotnosti, če ga namesto znotraj poslanskih skupin 
uporabimo znotraj skupine vseh koalicijskih poslancev, pokaže, da so koalicijski 
poslanci v povprečju le v 1,97 odstotkih glasovali drugače, kot je bila večinska 
odločitev znotraj koalicije. To pomeni, da je bila koalicija pri glasovanju v povprečju 
celo malenkost bolj usklajena kot večina poslanskih skupin, pri čemer moramo 
upoštevati, da so poslanske skupine manjše ter zato posamezen glas predstavlja veliko 
večji odstotek, kar obsežneje vpliva na rezultat. Tako velika enotnost poslancev 
znotraj vladne koalicije kaže na to, da se lahko tudi pri glasovanju o vladnih predlogih 
zakonov vlada v splošnem zanese na enotnost poslancev koalicije, kar ji omogoča 
stabilno in zanesljivo vladanje. Glede na to, da vlada predlaga daleč največje število 
zakonov in da lahko ti zakoni obsežneje urejajo različna družbena področja, 
zagotavljanje enotne koalicijske večine tem predlogom v državnem zboru za 
zakonodajni proces predstavlja izjemno pomemben pojav. Velika večina sprejetih 





Na drugi strani je povprečna neenotnost glasovanja poslancev znotraj opozicije 
pričakovano veliko večja in znaša 22,72 odstotkov.113 
5.1.4 Normativna ureditev poslanske skupine v Republiki Sloveniji 
Poslanska skupina je pomemben parlamentarni institut tudi v slovenskem 
parlamentarnem pravu. Njena pomembna vloga ter številne pristojnosti so urejene v 
Poslovniku državnega zbora. V nadaljevanju predstavljam bistvene značilnosti 
poslovniške ureditve poslanske skupine, bolj podroben opis pa sem podal v svojem 
diplomskem delu.114 
Po konstituiranju državnega zbora do ustanovitve poslanskih skupin poslansko 
skupino sestavljajo poslanci, ki so bili izvoljeni na istoimenski listi. 115  Poslovnik 
določa, da se lahko poslanec priključi poslanski skupini, skupaj z drugimi ustanovi 
poslansko skupino ali iz nje tudi izstopi. V zvezi z razmerji med poslanci znotraj ene 
poslanske skupine velja poudariti poslovniško določbo, da poslanec v poslanski 
skupini sodeluje enakopravno. Poslanec ne sme biti hkrati član več poslanskih 
skupin.116 
Za razmerje med poslanskimi skupinami in političnimi strankami je pomembna 
določba, da lahko poslanci, ki so člani iste parlamentarne stranke, ustanovijo le eno 
poslansko skupino. Ob tem pa je poslanec lahko le član poslanske skupine 
parlamentarne stranke, katere član je. 117  Ti dve določbi vsekakor krepita enoten 
nastop politične stranke v državnem zboru ter posledično povečujeta vpliv političnih 
strank tudi v zakonodajnem postopku. 
Poslansko skupino zastopa in predstavlja vodja poslanske skupine, ki ima tudi svojega 
namestnika. Večje poslanske skupine, ki imajo več kot 20 poslancev, imajo pravico 
do imenovanja dodatnega namestnika vodje poslanske skupine.118 
Vodja poslanske skupine ima pomembno vlogo v kolegiju predsednika državnega 
zbora, ki je njegovo posvetovalno telo. Kolegij odloča o številnih vprašanjih, ki so 
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pomembna za zakonodajni postopek. To so npr. uporaba nujnega ali skrajšanega 
postopka, izvedba predhodne obravnave zakona, sestava delovnih teles, potek seje 
državnega zbora, na katerih se seveda obravnavajo tudi predlogi zakonov. Teža 
glasov vodji poslanskih skupin v kolegiju je sorazmerna s številom poslancev v 
njihovih poslanskih skupinah ter tako odraža sestavo državnega zbora.119 
Politični procesi v državi večkrat pripeljejo do združevanja ali razdruževanja v 
posameznih političnih strankah. Ko gre za parlamentarne politične stranke, se to lahko 
odrazi tudi v sestavi poslanskih skupin. Poslovnik zato določa možnost ustanavljanja 
nove poslanske skupine ter združevanja obstoječih poslanskih skupin. Poslovnik 
določa, da se lahko dve ali več poslanskih skupin združi v eno. Poslovniške določbe 
pa ustanovitev nove poslanske skupine vežejo na spremembe v strukturi političnih 
strank. Novo poslansko skupino je namreč mogoče ustanoviti le, če se politična 
stranka razdeli na dve ali več novih strank, če se iz dela članstva stranke ustanovi 
nova politična stranka, ali če razpade koalicija političnih strank, ki so skupaj vložile 
istoimenske liste. Dodatno je mogoča ustanovitev največ ene poslanske skupine 
nepovezanih poslancev, katere člani so lahko poslanci, ki jim je prenehalo članstvo v 
politični stranki ali so bili izvoljeni z list volivcev. Vsaka nova poslanska skupina 
mora imeti vsaj tri člane.120 
5.2 Delovna telesa državnega zbora 
Parlamentarno delo v različnih parlamentarnih ureditvah pogosto poteka tudi v 
odborih oziroma komisijah, ki jih sestavlja manjše število poslancev. Odbori ali 
komisije, ki jih imenujemo tudi delovna telesa, imajo zelo pomembne pristojnosti tudi 
v slovenski pravni ureditvi vključno z ureditvijo zakonodajnega postopka. Zaradi 
zagotavljanja demokratične legitimnosti njihovih odločitev je pomembno, da so 
delovna telesa sestavljena sorazmerno s sestavo državnega zbora. Število 
predstavnikov posameznih poslanskih skupin v delovnem telesu zato kolegij 
predsednika državnega zbora določi v skladu z njihovo velikostjo. Ne glede na to pa 
je vsaki poslanski skupini zagotovljeno vsaj eno mesto v vsakem delovnem telesu.121 
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Poslanska skupina sama določi, kateri od njenih poslancev bo član v posameznem 
delovnem telesu.122 V primeru, da se član komisije ali odbora seje ne more udeležiti, 
ga lahko za posamezno sejo nadomesti drugi poslanec iste poslanske skupine, ki ga 
mora za to posebej pooblasti vodja poslanske skupine. Vsak poslanec se sicer lahko 
udeležuje tudi sej delovnih teles, katerih ni član. Na seji lahko razpravlja, vendar nima 
pravice glasovati. 123  
V zakonodajnem postopku imajo delovna telesa izjemno pomembno vlogo, saj z 
amandmaji sooblikujejo besedilo zakona. Posebej velja poudariti, da je od vlaganja in 
glasovanja o amandmajih na matičnem delovnem telesu odvisna tudi možnost 
vlaganja amandmajev na plenarni obravnavi predloga zakona. V fazi obravnave v 
državnem zboru je amandmaje namreč mogoče vložiti le k členom, h katerim je 
matično delovno telo pred tem že sprejelo amandmaje.124 Državni zbor je torej pri 
amandmiranju predloga zakona omejen glede na glasovanje matičnega delovnega 
telesa. Kot bomo videli v nadaljevanju lahko matično delovno telo celo samo zaključi 
zakonodajni postopek. 
5.3 Faze zakonodajnega postopka125 
Ko kvalificiran predlagatelj predlog zakona na podlagi pravice do zakonodajne 
pobude vloži v parlament, se začne zakonodajni postopek, ki je v skladu z načelom 
stopnjevanja razdeljen v več faz. V slovenski pravni ureditvi zakonodajnega postopka 
poznamo tri faze, ki jih predstavljajo prva, druga in tretja obravnava.126  
5.3.1 Predhodna obravnava 
Poslovnik državnega zbora že pred vložitvijo predloga zakona in pred prvo obravnavo 
omogoča tudi izvedbo predhodne obravnave, ki se izvede na matičnem delovnem 
telesu. Gre za institut, ki je namenjen obravnavi vsebin, pri katerih obstaja vprašanje 
smotrnosti zakonskega urejanja ali številni nasprotujoči si interesi, ter je zato ustrezno 
že pred vložitvijo preveriti stališča poslancev o zadevnem področju in tezah za 
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zakonsko ureditev. 127 Predhodno obravnavo lahko predlaga vsak subjekt s pravico do 
zakonodajne pobude, o njej pa odloči kolegij predsednika državnega zbora.128 
5.3.2 Prva obravnava 
Prva obravnava zakonodajnega postopka se začne takoj po vložitvi predloga zakona v 
državni zbor in se lahko opravi na dva načina.  
Po prvem načinu je prva obravnava opravljena zgolj s posredovanjem predloga 
zakona poslancem, ki tako pridobijo možnost, da se seznanijo z njegovo vsebino in jo 
preučijo.129  
Po drugem načinu pa se poleg seznanitve na zahtevo vsaj 10 poslancev opravi tudi 
splošna razprava državnega zbora na plenarni seji. Državni zbor pri tem razpravlja o 
razlogih za sprejem zakona ter o načelih, ciljih in poglavitnih rešitvah predloga 
zakona. Po zaključeni splošni razpravi pa državni zbor glasuje o primernosti predloga 
za nadaljnjo obravnavo. Če državni zbor odloči, da predlog ni primeren za nadaljnjo 
obravnavo, je postopek zaključen.130 
Ker se splošna razprava opravi izključno na zahtevo vsaj desetih poslancev, imajo 
politične stranke z večjimi poslanskimi skupinami v prvi obravnavi prednost. Splošno 
razpravo namreč lahko zahtevajo same. Manjše poslanske skupine morajo za vložitev 
zahteve za splošno razpravo o predlogu zakona med seboj sodelovati ali pa pridobiti 
podporo večjih frakcij. 
5.3.3 Druga obravnava 
V drugi obravnavi poteka podrobnejša obravnava predloga zakona, saj se tu 
razpravlja in glasuje o vsakem členu posebej. Druga obravnava je razdeljena na dve 
fazi, na obravnavo na matičnem delovnem telesu ter na obravnavo na seji državnega 
zbora.131 
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5.3.3.1 Druga obravnava v matičnem delovnem telesu 
Druga obravnava se začne v matičnem delovnem telesu, ki razpravlja in glasuje o 
posameznih členih predloga zakona.132 V tej fazi je k predlogu že mogoče predlagati 
amandmaje, pri čemer so kvalificirani predlagatelji amandmajev vsak izmed 
poslancev, zainteresirano delovno telo, delovno telo, ki je pristojno za vprašanja 
javnih financ, vlada, ko ni predlagateljica zakona in vsaka poslanska skupina. 
Predlagatelj ima pravico vložiti amandma k amandmaju.133 
Pri tem je zanimivo, da vlada pri zakonih, ki jih je vložila sama, nima pravice vložiti 
amandmaja. Če želijo vladne politične stranke v takem primeru spreminjati vsebino 
členov predlogov zakonov, morajo spremembe predlagati preko svojih parlamentarnih 
delov. V praksi se to odraža v velikem številu amandmajev, ki jih vložijo koalicijske 
poslanske skupine. Naslednja tabela prikazuje število vseh amandmajev, ki so jih v 
obdobju 7. sklica državnega zbora k predlogom zakonov vložile poslanske skupine 
političnih strank, ki so delovale skozi celoten mandat, ter tudi prikaz razdelitve teh 
amandmajev med koalicijo in opozicijo.134 














Iz tabele je razviden zelo nizek delež amandmajev opozicijskih poslanskih skupin, ki 
predstavlja manj kot 17 odstotkov števila amandmajev poslanskih skupin koalicije, 
preko katerih je vlada v večini primerov primorana vložiti svoje amandmaje. 
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Ko matično delovno telo odloči o amandmajih in sprejme člene predloga zakona, 
nastane dopolnjen predlog zakona, ki predstavlja del poročila delovnega telesa, ki je 
podlaga za nadaljevanje postopka na plenarni seji.135  V primeru, da delovno telo 
predlogu zakona nasprotuje, pa ima na voljo dve različni možnosti. 
V primeru, da matično telo predlogu zakona nasprotuje, lahko to stališče uveljavi na 
dva načina: 
1. Matično delovno telo lahko po opravljeni razpravi sklene, da predlog zakona ni 
primeren za nadaljnjo obravnavo.136 Vendar zakonodajni postopek v takem primeru še 
ni zaključen. Državni zbor kasneje na plenarni seji o sklepu matičnega delovnega 
telesa, da predlog ni primeren za nadaljnjo obravnavo, glasuje. Če je sklep matičnega 
delovnega telesa na plenarni seji sprejet, je zakonodajni postopek zaključen. Če pa ni 
sprejet, matično delovno telo predlog zakona ponovno obravnava.137 
2. Druga možnost je, da matično delovno telo pri odločanju o členih predloga zakona 
členov ne sprejme.138 Poslovnik državnega zbora posledic take odločitve neposredno 
ne ureja. Komisija za poslovnik državnega zbora je zato leta 2009 sprejela razlago,139 
v skladu s katero je zakonodajni postopek v takem primeru dejansko končan že na 
delovnem telesu. Po seji matičnega delovnega telesa državni zbor na plenarni seji brez 
glasovanja le ugotovi, da je postopek zaključen. Predstavniki poslanskih skupin o tem 
lahko predstavijo samo kratka stališča.  
V zakonodajnih postopkih, pri katerih v prvi obravnavi ni opravljena splošna 
razprava, se razprava in glasovanje poslancev začne na matičnem delovnem telesu.140 
Če v takem primeru matično delovno telo členov predloga zakona ne sprejme, člani 
matičnega delovnega telesa zakonodajni postopek zaključijo, preden bi imela velika 
večina poslancev o njem sploh možnost glasovati na plenarni seji.  
V primeru, da državni zbor v prvi obravnavi na plenarni seji opravi splošno razpravo 
in podpre predlog zakona, matično delovno telo v skladu z drugim odstavkom 128. 
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člena poslovnika ne more sprejeti sklepa, da predlog ni primeren za nadaljnjo 
obravnavo, ampak mora vedno o členih tudi glasovati. To lahko vodi do situacije, ko 
državni zbor predlog zakona podpre, matično delovno telo pa mu nasprotuje. V takem 
primeru lahko matično delovno telo zakonodajni postopek zaključi celo v nasprotju z 
večinsko voljo, ki jo je v prvi obravnavi izrazil državni zbor na plenarnem 
glasovanju.141 
Pristojnost matičnega delovnega telesa, da zaključi potek zakonodajnega postopka, 
lahko posameznim poslancem v matičnih delovnih telesih podeli večji vpliv na usodo 
posameznega predloga zakona, kot pa bi ga imeli na plenarnem glasovanju. Njihov 
glas v matičnem delovnem telesu v primerjavi s plenarnim glasovanjem namreč 
predstavlja veliko večji delež med vsemi glasovi. Odločitev političnih strank oziroma 
poslanskih skupin o tem, katere poslance bodo imenovale v določeno delovno telo, 
lahko močno vpliva na potek posameznih zakonodajnih postopkov. Prav tako je v 
primeru nadomeščanja člana delovnega telesa pomembna odločitev vodje poslanske 
skupine, kdo bo poslanca na posamezni seji nadomestil. 142  Vpliv posameznega 
poslanca na končno odločitev se lahko izrazi predvsem v primeru, ko poslanska 
skupina o predlogu zakona nima poenotenega stališča. V takem primeru bi lahko 
prisotnost drugega poslanca iste poslanske skupine pri tesnem izidu glasovanja 
pripeljala do drugačne odločitve delovnega telesa. Od izbire poslanske skupine, kateri 
od poslancev poslanske skupine naj glasuje na odboru, ki predlog zakona obravnava, 
je glede na opisano razlago torej odvisen tudi morebiten zaključek zakonodajnega 
postopka že v fazi obravnave na matičnem delovnem telesu. 
5.3.3.2 Obravnava na seji državnega zbora 
Po zaključku obravnave predloga zakona na matičnem delovnem telesu se druga 
obravnava nadaljuje na plenarni seji državnega zbora, kjer poslanci opravijo razpravo 
o posameznih členih, h katerim so bili vloženi amandmaji ter o amandmajih tudi 
glasujejo.143 Amandmaje se lahko vlaga zgolj k odprtim členom, to so členi, h katerim 
je amandmaje pred tem že sprejelo matično delovno telo. Amandmaje lahko v tej fazi 
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vložijo poslanska skupina, skupina desetih poslancev in vlada, kadar ni 
predlagateljica zakona. Predlagatelj ima pravico vložiti amandma k amandmaju.144  
Dejstvo, da v tej fazi amandmajev individualno ne morejo več predlagati poslanci, 
znotraj parlamenta zmanjšuje težo posameznih poslancev ter krepi vpliv poslanskih 
skupin in s tem tudi političnih strank. Vložitev amandmaja v drugem delu druge 
obravnave je namreč odvisna od volje celotne poslanske skupine, ki predstavlja 
parlamentarni del politične stranke in ne le enega poslanca. Skupina desetih poslancev 
ima še vedno formalno pristojnost vložiti amandma, vendar podatki iz prakse kažejo, 
da se to dejansko zgodi zelo redko. Analiziral sem število vloženih amandmajev s 
strani skupine desetih poslancev v letih 2014, 2015, 2016, 2017 in v obdobju leta 
2018 do konca 7. sklica ter ugotovil, da je bilo v drugem delu druge obravnave tako 
vloženih le 34 amandmajev od 1360 vseh vloženih, kar znaša zgolj 2,5 odstotka. To 
nam kaže, da se skupine poslancev pri vlaganju amandmajev zelo redko oblikujejo 
izven poslanske skupine politične stranke, kar je dodaten pokazatelj močne vloge 
poslanske skupine v zakonodajnem postopku. 
Poslovnik določa tudi možnost petminutne obrazložitve stališča poslanske skupine do 
predloga zakona v tem delu obravnave, 145  kar bi lahko predpostavljalo, da ima 
poslanska skupina do predlogov zakonov načeloma oblikovano enotno stališče. 
Če je matično delovno telo v prvem delu druge obravnave sklenilo, da zakon ni 
primeren za nadaljnjo obravnavo, državni zbor glasuje o tem sklepu. Če sklep podpre, 
je zakonodajni postopek končan, če ga ne podpre, pa se predlog zakona vrne v 
obravnavo na matično delovno telo.146  
Poslovnik državnega zbora določa primer, v katerem lahko državni zbor na predlog 
predlagatelja zakona odloči, da kar na isti seji opravi še tretjo obravnavo. To je 
mogoče le, če so bili v drugi obravnavi sprejeti amandmaji k manj kot desetini členov 
dopolnjenega predloga zakona in temu ne nasprotuje več kot tretjina navzočih 
poslancev.147  
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5.3.4 Tretja obravnava 
Tretja obravnava je vsaj v poslovniški ureditvi usmerjena v nekoliko širši način 
obravnave predloga zakona. Odločanje in razprava namreč poteka o vsebini predloga 
zakona v celoti in le izjemoma o posameznih členih, saj so možnosti vlaganja 
amandmajev nekoliko ožje. Amandma je mogoče vložiti le k členom, h katerim so bili 
v drugi obravnavi sprejeti amandmaji. Za vložitev pa imajo pristojnost le predlagatelj, 
poslanska skupina ali vlada, če ni predlagatelj zakona.148 V tem delu 10 poslancev ne 
more več vložiti amandmaja, kar še nekoliko poveča težo poslanskih skupin kot 
parlamentarnih delov političnih strank. 
Po zaključeni razpravi in glasovanju o morebitnih amandmajih nastopi končno 
glasovanje o celotnem predlogu zakona. Za sprejem zakona je običajno zahtevana 
relativna navadna večina, to je večina vseh oddanih glasov.149 V nekaterih primerih pa 
so v drugih predpisih določene zahtevnejše večine, to so: večina glasov vseh 
poslancev oz. absolutna navadna večina (46 glasov),150 dvotretjinska večina navzočih 
poslancev oz. relativna kvalificirana večina151 in dvotretjinska večina vseh poslancev 
oz. absolutna kvalificirana večina (60 poslancev).152  
Zahtevnejše večine od poslanskih skupin koalicijskih političnih strank zahtevajo 
zanesljivejšo udeležbo njihovih poslancev na glasovanju. Predvsem v primerih 
dvotretjinskih večin obstaja velika možnost, da vladne poslanske skupine same 
nimajo dovolj poslancev za doseg ustrezne večine. Za sprejem takega zakona morajo 
glasove zagotoviti pri poslanskih skupinah opozicijskih strank, kar krepko poveča 
njihov vpliv na zakonodajni postopek. 
V primeru, da je v tretji obravnavi zakon sprejet, temu sledi še razglasitev 
(promulgacija) zakona, ki jo v osmih dneh po sprejemu opravi predsednik republike. 
Še pred njegovo razglasitvijo pa ima državni svet možnost, da v sedmih dneh od 
sprejema zakona uveljavi pravico do veta.153 V sedmih dneh mora biti vložena tudi 
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morebitna zahteva za razpis zakonodajnega referenduma.154. Če nobena od teh zahtev 
ni vložena, sledi še objava (publikacija) zakona v uradnem listu. Zakon začne veljati 
15. dan po objavi (vacatio legis), razen če v njem ni določeno drugače.155 
5.3.5 Skrajšani in nujni postopek 
Poslovnik državnega zbora v dveh primerih dopušča krajši potek zakonodajnega 
postopka. V obeh primerih se splošna razprava v prvi obravnavi ne opravi, poleg tega 
se druga in tretja obravnava opravita na isti seji. Pri nujnem postopku se zaradi 
potrebe po hitrejši obravnavi ne uporabljajo roki, ki sicer veljajo za zakonodajni 
postopek, amandmaje pa je mogoče ustno predlagati vse do konca razprave o členu na 
seji. 156  O uporabi skrajšanega ali nujnega postopka odloča kolegij predsednika 
državnega zbora.157 
Skrajšani postopek lahko predlaga vsak predlagatelj zakona, vendar zgolj v primerih 
manj zahtevnih zakonskih sprememb, prenehanja veljavnosti zakona ali njegovih 
določb, enostavnih uskladitev zakona z drugimi zakoni ali pravom EU ter 
spremembami ali dopolnitvami zakona v zvezi z odločbo ustavnega sodišča ali 
postopki pred ustavnim sodiščem.  
Nujni postopek je mogoče predlagati zgolj, ko je to nujno zaradi varnosti države, 
odprave posledic naravnih nesreč ali preprečitve težko popravljivih posledic za 
delovanje države. Nujni postopek lahko predlaga izključno vlada, kar vladnim 
političnim strankam v tem delu prinaša nekoliko večji vpliv na potek zakonodajnega 
postopka. Poleg tega imajo koalicijske politične stranke v kolegiju državnega zbora 
običajno večino, zato lahko same zagotovijo izglasovanje uporabe nujnega postopka. 
K pospešitvi poteka nujnega postopka vladnega predloga zakona lahko pripomore 
tudi predsednik državnega zbora158 z izbiro ugodnega datuma za sklic (izredne) seje 
državnega zbora, na kateri se zakon obravnava.159 
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5.3.6 Veto državnega sveta 
5.3.6.1 Normativna ureditev veta državnega sveta 
Ustava Republike Slovenije v svojem 91. členu ureja možnost državnega sveta, da v 
sedmih dneh po sprejemu predloga zakona zahteva, da državni zbor o njem še enkrat 
odloča. Ob tem pa je posebej pomembno, da mora za sprejem predloga zakona pri 
ponovnem odločanju glasovati večina vseh poslancev, to je 46 poslancev, razen če gre 
za predlog zakona, za sprejem katerega ustava predpisuje večje število glasov.  
Pred glasovanjem lahko predstavnik državnega sveta obrazloži zahtevo državnega 
sveta, nato poročevalec matičnega delovnega telesa predstavi mnenje tega delovnega 
telesa. Pred glasovanjem lahko obrazložita mnenje tudi predlagatelj zakona in 
predstavnik vlade. Predstavniki poslanskih skupin pa lahko pred glasovanjem v 
največ petih minutah predstavijo stališče poslanske skupine.160 Poslovnik državnega 
zbora pred ponovnim glasovanjem ne predvideva možnosti spreminjanja besedila 
zakona z amandmaji niti posebne možnosti razprave poslancev o ponovnem 
odločanju. Parlamentarne stranke v tem delu poslovniške ureditve zakonodajnega 
postopka na odločitev vplivajo le preko predstavitve mnenja poslanske skupine ter 
seveda z glasovanjem poslancev. 
5.3.6.2 Vpliv veta državnega sveta na razmerja med koalicijo in opozicijo 
Glede na to, da je pri ponovnem glasovanju poslancev na podlagi veta državnega 
sveta zahtevana absolutna navadna večina oziroma večina 46 poslancev, predstavlja 
to glasovanje za predlagatelja zakona večji izziv, saj mora predlog podpreti večje 
število poslancev kot sicer. Če želijo politične stranke doseči sprejem zakona, prinaša 
veto državnega sveta za njihove poslanske skupine zahtevo, da med poslanci 
zagotovijo zanesljivejšo večino, ki predlogu zagotavlja podporo večine poslancev 
državnega zbora. V primeru, da takemu predlogu zakona zaradi nesoglasij med ali v 
koalicijskih političnih strankah, koalicijski poslanci ne zmorejo sami zagotoviti vsaj 
46 glasov podpore, postane pri glasovanju pomembnejši položaj opozicijskih 
poslanskih skupin. Sprejem zakona pri ponovnem odločanju je namreč v takih 
primerih odvisen od glasovanja opozicijskih poslanskih skupin oziroma njihovih 
poslancev. V primeru obstoja manjšinske vlade pa pravica do veta položaj državnega 
                                                        





sveta in opozicije še okrepi, saj koalicija nima dovolj poslancev, da bi lahko pri 
ponovnem glasovanju sama zagotovila dovolj glasov za sprejem predloga zakona. 
Stranke koalicije morajo v takem primeru pred ponovnim glasovanjem podporo iskati 
med poslanci opozicijskih političnih strank ali pri poslancema narodnih skupnosti.  
 
6 Referendum 
Referendum je oblika izvajanja neposredne demokracije, ki preko odločanja volivcev 
vpliva tudi na proces sprejemanja zakonov. Pri referendumu volivci odločajo o  
vprašanjih, ki so sicer v pristojnosti predstavniškega oziroma zakonodajnega telesa.161 
Referendum lahko torej pristojnosti za nekatere odločitve v zakonodajnem procesu 
odvzame izvoljenim predstavnikom političnih strank v zakonodajnem organu ter jih 
prenese na vse volilne upravičence. Formalno se zaradi tega prenosa pristojnosti vpliv 
političnih strank v tem delu zakonodajnega procesa gotovo zmanjša.  
Kljub temu imajo politične stranke še vedno možnost, da v čim večji meri dejansko 
vplivajo na odločitev volivcev in izid referenduma. Predlagatelj zakonodajnega 
referenduma je po obstoječi ureditvi lahko le skupina volivcev.162 Vendar pa Zakon o 
volilni in referendumski kampanji dopušča, da kampanjo pred referendumom poleg 
predlagatelja lahko organizira vsak subjekt, ki si želi vplivati na rezultat referenduma, 
tudi politične stranke. 163  Politične stranke lahko torej kot eden od organizatorjev 
referendumske kampanje na različne načine sodelujejo pri nagovarjanju volivcev, ki 
se odločajo na referendumskem glasovanju. Od odločitve volivcev pa je glede na 
posamezno obliko referenduma odvisen nadaljnji potek zakonodajnega procesa. Poleg 
želje političnih strank, da bi vplivale na referendumsko odločitev, po mojem mnenju 
motiv za udeležbo strank v kampanji predstavlja tudi predstavitev in promocija lastnih 
stališč o referendumski temi. 
6.1 Analiza udeležbe političnih strank v referendumskih kampanjah 
Sodelovanje oziroma udeležbo političnih strank v referendumskih kampanjah lahko 
ugotovimo z analizo subjektov, ki so se pri posameznih referendumih prijavili kot 
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organizator referendumske kampanje. Analiziral sem podatke Državne volilne 
komisije o prijavljenih organizatorjih referendumske kampanje na vseh referendumih 
od leta 2008 naprej. Pri tem ločeno predstavim število sodelujočih koalicijskih, 
opozicijskih, parlamentarnih ter izven parlamentarnih strank. Podam tudi podatke o 
udeležbi Urada Vlade RS za komuniciranje ter podatke o vseh organizatorjih 
kampanje in številu vseh političnih strank med njimi.  


















2. tiru, 2018 2 4 6 11 13 30 / 
2. tiru, 2017 2 4 6 10 16 32 Da 
ZZZDR, 2015 3 5 8 8 16 39 Ne 
arhivih, 2014  2 1 3 2 5 8 Da 
družinskem 
zakoniku, 2012 
3 3 6 5 11 27 Ne 
delu na črno, 
2011 
3 2 5 6 11 14 Da 
pokojninski 
reformi, 2011 
4 2 6 7 13 27 Da 
malem delu, 
2011 
4 2 6 6 12 23 Da 
arhivih, 2011 3 2 5 5 10 13 Da 
RTV, 2010 4 3 7 3 10 13 Ne 
arbitraži, 2010  3 3 6 2 8 12 Ne 
pokrajinah, 
2008  
3 4 7 1 8 8 Ne 
Skupaj 36 35 71 66 133 246 Da = 6 
Ne = 5 
 
Iz podatkov lahko razberemo, da se politične stranke velikokrat vključujejo v 
kampanje pred referendumi. Od vseh prijav za organizacijo kampanje je bila večina, 





predstavlja del zakonodajnega procesa, pri katerem se politične stranke pogosto 
odločajo za formalno udeležbo. 
Podatki kažejo, da se v referendumsko kampanjo v veliki meri vključujejo tako 
parlamentarne kot neparlamentarne stranke. Udeležba strank izven parlamenta v 
primerjavi z vsemi političnimi strankami je skoraj 50 odstotkov. Za sodelovanje v 
referendumski kampanji se v skoraj enakem razmerju odločajo tako opozicijske kot 
koalicijske stranke. Od enajstih referendumov se je vlada preko svojega urada za 
komuniciranje kampanje udeležila šestkrat. 
6.2 Zakonodajni referendum 
6.2.1 Normativna ureditev zakonodajnega referenduma v Sloveniji 
Ustava Republike Slovenije v svojem 90. členu ureja zakonodajni referendum.  
Zahtevo za razpis zakonodajnega referenduma lahko poda najmanj 40.000 volivcev. 
Državni zbor mora na podlagi take zahteve razpisati naknadni zakonodajni 
referendum, na katerem imajo pravico glasovati vsi državljani z volilno pravico. 
Drugi odstavek 90. člena Ustave RS pa navaja tudi izjeme, ki določajo, v primerih 
katerih zakonov takega referenduma ni dopustno razpisati, to so: 
 zakoni o nujnih ukrepih za zagotovitev obrambe države, varnosti ali odprave 
posledic naravnih nesreč, 
 zakoni o davkih, carinah in drugih obveznih dajatvah ter o zakonu, ki se sprejema 
za izvrševanje državnega proračuna, 
 zakoni o ratifikaciji mednarodnih pogodb, 
 zakoni, ki odpravljajo protiustavnost na področju človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin ali drugo protiustavnost. 
Tretji odstavek 90. člena ustave za zavrnitev zakona na referendumu določa dodaten 
pogoj. Poleg tega, da proti zakonu glasuje večina volivcev, ki so veljavno glasovali, 





Ustava v svojih določbah ureja referendum o zakonu, ki ga je državni zbor že sprejel, 
zato je jasno, da gre pri tem za naknadni zakonodajni referendum.164 
6.2.2 Spremembe ureditve zakonodajnega referenduma 
6.2.2.1 Vsebina sprememb 
Velike spremembe na področju ureditve zakonodajnega procesa v slovenski ustavno-
pravni ureditvi je leta 2013 prinesel Ustavni zakon o spremembah 90., 97. in 99. člena 
Ustave Republike Slovenije.165 Pred uveljavitvijo teh sprememb slovenske ustave je 
zakonodajni referendum poleg 40.000 volivcev lahko zahtevalo tudi 30 poslancev ali 
državni svet, lahko pa ga je državni zbor razpisal tudi na svojo pobudo.166 Sprememba 
pa je možnost zahtevati razpis referenduma omejila le na 40.000 volivcev. Slovenska 
ureditev zakonodajnega referenduma pred sprejemom tega ustavnega zakona ni 
poznala nobenega dodatnega pogoja za zavrnitev zakona. Ustavni zakon pa je v 
slovensko ureditev vnesel model zavrnilnega zakonodajnega referenduma, ki prinaša 
kvorum zavrnitve. To pomeni, da mora za zavrnitev zakona proti njemu, poleg večine 
veljavnih glasov, glasovati tudi vsaj petina vseh volilnih upravičencev.167 
Isti ustavni zakon je v ustavno ureditev referenduma v drugem odstavku 90. člena 
ustave vnesel tudi vsebinske omejitve, ki določajo, o katerih zakonih referenduma ni 
dopustno razpisati. Pred to spremembo je bila z 21. členom Zakona o referendumu in 
o ljudski iniciativi določena le možnost državnega zbora, da od ustavnega sodišča 
zahteva odločitev o tem, ali bi z odložitvijo uveljavitve zakona ali zaradi zavrnitve 
zakona lahko nastale protiustavne posledice. V takem primeru razpis referenduma ni 
bil mogoč. Po novi ureditvi pa ustava natančno določa, da ni dopustno razpisati 
referenduma o zakonih o nujnih ukrepih za obrambo države, varnosti, odpravi 
posledic naravnih nesreč, obveznih dajatvah, zakonu za izvrševanje proračuna ter 
ratifikaciji mednarodnih pogodb.168 
Posebej velja omeniti, da referenduma ni mogoče več razpisati tudi o zakonih, ki 
odpravljajo protiustavnost na področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ali 
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drugo protiustavnost.169 Pri razumevanju te izjeme je pomembna odločba ustavnega 
sodišča, s katero je ustavno sodišče odločilo, da izjema velja le za tisto protiustavnost 
oziroma kršitev človekovih pravic, ki jo je že pred tem ugotovilo Ustavno sodišče RS 
oziroma Evropsko sodišče za človekove pravice. Poleg tega pa ista odločba ustavnega 
sodišča pravi, da referenduma ni dopustno razpisati samo v primeru, ko zakon tako 
protiustavnost odpravlja neposredno. Če državni zbor z zakonom sprejme nove 
določbe ali spremeni določbe, ki niso bile ugotovljene za protiustavne, ter hkrati le 
posredno tudi odpravi protiustavnost, je referendum o takem zakonu dopusten.170  
6.2.2.2 Vpliv sprememb na vlogo političnih strank pri referendumu 
Opisane rešitve ustavnega zakona so prinesle precejšnje spremembe tudi za vlogo 
političnih strank pri zakonodajnem referendumu. Politične stranke, ki želijo razpis 
zakonodajnega referenduma, tega ne morejo več zahtevati s 30 poslanskimi podpisi, 
ampak morajo zbrati 40.000 podpisov volivcev, kar strankam gotovo otežuje delo pri 
prizadevanjih za razpis referenduma. Zbiranje podpisov volivcev je po mojem mnenju 
lažje za stranke z dobro organiziranimi lokalnimi deli stranke, ki jih sestavljajo člani, 
organizirani v teritorialne enote strank.  
Dodaten pogoj za zavrnitev zakona predstavlja zahteva, da je bila vsaj petina oddanih 
glasov proti. To za politične stranke, ki predlogu zakona nasprotujejo, predstavlja 
dodatno oviro za uspeh referenduma ter za njihov vpliv na zakonodajni proces preko 
tega instituta. Od leta 2010 naprej je bil zavrnitveni kvorum izpolnjen na šest od 
enajstih izvedenih zakonodajnih referendumih.  
Iz navedenega lahko sklepamo, da se je s spremembami ureditve referenduma v letu 
2013 vpliv političnih strank na odločanje v zakonodajnem procesu v fazi po 
zaključeni obravnavi v parlamentu zmanjšal. Glede na to, da je zakonodajni 
referendum pomembno orodje, s katerim lahko parlamentarna manjšina (običajno 
opozicija) prepreči uveljavitev zakonov, ter da so spremembe prinesle ukinitev t. i. 
opozicijskega referenduma na zahtevo tretjine poslancev, so navedene spremembe 
zmanjšale predvsem vpliv opozicijskih strank v zakonodajnem procesu. Posledica 
tega se lahko kaže tudi v siceršnjem delovanju zakonodajnega telesa, saj je prav 
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referendum orodje, s katerim lahko opozicijske stranke brzdajo moč vladne 
koalicije.171  
Ob tem velja omeniti tudi argumente predlagateljev spremembe ustave, ki so ukinitev 
referenduma na zahtevo 30 poslancev utemeljili z dejstvom, da zahteva za sklic 
referenduma predstavlja le nadaljevanje prizadevanj preglasovanih poslancev, da bi 
po zakonodajnem postopku preprečili uveljavitev že sprejetega zakona. Opozarjajo, 
da je referendum institut, pri katerem gre za odločanje državljanov, zato bi bilo po 
njihovem ustrezneje pobudo prepustiti volivcem. Poleg tega so navedli primerjalno-
pravni argument, da je zahteva referenduma na podlagi skupine poslancev mogoča le 
še na Danskem.172 Grad v zvezi s tem pravi, da lahko preveliko število subjektov s 
pravico zahtevati zakonodajni referendum zakonodajalca postavi v neobičajno težak 
položaj.173 Poleg tega je po njegovem mnenju prejšnja ureditev referenduma vodila do 
tega, da je bil referendum pogosto »zgolj sredstvo političnega obračunavanja in 
preigravanja«.174 
6.2.3 Financiranje referendumske kampanje 
6.2.3.1 Udeležba in financiranje vlade v referendumski kampanji 
Slovenska pravna ureditev je do odločbe ustavnega sodišča iz januarja 2018 vladi 
omogočala udeležbo v volilni kampanji in njeno financiranje. Prvi odstavek 3. člena 
ZVRK je namreč določal, da vlada na enak način kot drugi subjekti organizira 
referendumsko kampanjo. Šesti odstavek 4. člena ZVRK je vladi dal tudi možnost, da 
s sklepom nameni sredstva za referendumsko kampanjo pristojni vladni službi, v 
primeru, da je ta organizator referendumske kampanje. Ustavno sodišče je pa je z 
odločbo U-I-191/17-25 z dne 25. 1. 2018 ugotovilo, da je ta ureditev v neskladju z 
ustavo.  
Višina sredstev, ki jih je vlada za izvedbo kampanje lahko namenila svoji službi, je 
bila omejena na 25 odstotkov dopustne višine stroškov referendumske kampanje, ki je 
                                                        
171 I. Kaučič, Referendum na zahtevo parlamentarne opozicije (2010), str. 1320. 
172 Predlog za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega 
zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije (zakonodajni referendum), EPA: 620-VI, str. 11–
12. 
173 F. Grad, Ustavna sprememba, ustavna načela in ustavna razmerja (2013), str. 20. 





določena kot znesek 0,25 evra na posameznega volilnega upravičenca. 175  Če pri 
izračunu upoštevamo število volilnih upravičencev na volitvah predsednika republike 
v letu 2017, je znašal znesek javnih sredstev, ki si ga je lahko vlada namenila za 
referendumsko kampanjo, do največ 106.986 evrov. Političnim strankam zakon take 
možnosti ni dajal, sredstva za financiranje kampanje morajo stranke v skladu z 
Zakonom o političnih strankah (ZPolS) zagotoviti same.176  
6.2.3.2 Odločba ustavnega sodišča o udeležbi vlade v referendumski kampanji 
Ustavno sodišče je v odločbi, s katero je ugotovilo neustavnost te ureditve, opozorilo 
na poseben položaj Vlade v sistemu državne oblasti, s katerim referendumska 
propaganda ni združljiva.177 
Ustavno sodišče meni, da vlada nima enakega položaja kot ostali organizatorji 
kampanje ter da je njena naloga tudi varovanje ustavno zagotovljenega jamstva 
svobode pri oblikovanju in izjavljanju politične volje volivcev. Zato je nedopustno, da 
vlada v kampanji sodeluje na enak način kot drugi organizatorji. Vloga vlade je po 
mnenju ustavnega sodišča v tem, da poskrbi za stvarno, celovito in transparentno 
obveščanje javnosti. Tako mora vlada kot nosilka izvršilne veje oblasti zagotoviti 
enako obravnavanje državljanov v njihovih temeljnih pravicah. Vlada razpolaga s 
ključnimi informacijami. Če bi ob informacijski asimetriji Vladi bilo dopuščeno, da se 
na enak način kot vsi drugi organizatorji udeležuje kampanje, bi po mnenju 
Ustavnega sodišča taka vloga v bistvenem ogrožala stvarno, celovito in transparentno 
obveščenost javnosti. Volivci morajo imeti na razpolago vse informacije in različne 
poglede, da bi lahko svobodno izrazili voljo o predmetu referendumskega odločanja.  
Možnost Vlade, da v referendumski kampanji deluje kot vsak drug organizator 
kampanje po mnenju Ustavnega sodišča pomeni poseg v pravico do sodelovanja pri 
upravljanju javnih zadev iz 44. člena Ustave, ki varuje pravico glasovanja na 
zakonodajnem referendumu iz tretjega odstavka 90. člena Ustave. Ta poseg pa ni 
prestal strogega testa sorazmernosti Ustavnega Sodišča, saj lahko Vlada javnost 
informira tudi v okviru svojega rednega delovanja, ne da bi se kampanje udeležila kot 
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eden od organizatorjev kampanje. Ustavno sodišče v zvezi s financiranjem kampanje 
doda, da je logično, da si vlada za tako udeležbo v kampanji ne sme dodeliti 
proračunskih sredstev, saj ta sploh ne sme biti organizator referendumske kampanje. 
6.2.3.3 Financiranje kampanje kot prednost vladnih političnih strank 
V pravni ureditvi, kot je veljala do navedene odločbe Ustavnega sodišča iz leta 2018, 
so imele vladne politične stranke možnosti, da so svoja stališča v referendumski 
kampanji predstavile tudi preko aktivnosti vladne službe za komuniciranje in za to 
pridobile javna sredstva. Nevladne stranke take možnosti seveda niso imele, zato so 
morale kampanjo za predstavitev svojih stališč organizirati in financirati izključno 
same, ter so bile v primerjavi z nevladnimi strankami zato v slabšem položaju.  
Poleg navedenega zakonska ureditev za razliko s kampanjo pred volitvami pri 
kampanji pred referendumom političnim strankam ne omogoča delne povrnitve 
vloženih sredstev glede na število glasov.178 Drugačna ureditev povrnitve vloženih 
sredstev za kampanjo pred referendumom je sicer razumljiva, saj je število 
organizatorjev kampanje neomejeno, mogoči odločitvi pa sta običajno le dve.179 
6.2.4 Zakonodajni referendum kot priložnost za vpliv neparlamentarnih 
strank 
Ob tem, ko se vpliv parlamentarnih strank v delu zakonodajnega procesa, kjer nastopi 
zakonodajni referendum, zmanjša, prinaša referendum neparlamentarnim strankam 
priložnost, da se kot organizator kampanje bolj aktivno vključijo v zakonodajni 
proces.  
6.2.4.1 Predstavitev stališč na Radioteleviziji Slovenija 
ZVRK v prvem odstavku 6. člena določa, da Radiotelevizija Slovenija (RTV 
Slovenija) v času volilne kampanje zagotavlja programski čas predstavitvi kandidatov 
oziroma mnenj o referendumskem vprašanju. Gre za določbe 12. člena ZRTVS-1, ki 
govorijo o dolžnosti RTV Slovenija, da zagotovi možnost predstavitve kandidatov in 
programov pred volitvami. Iz teh določb ZRTVS-1 pa ne izhaja jasno, ali velja ta 
dolžnost tudi za predstavitev mnenj pred referendumom.180 Ne glede na to pa običajno 
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RTV Slovenija prijavljenim organizatorjem kampanje zagotovi možnost brezplačne 
predstavitve mnenj v okviru vsebin svojih programov tudi v kampanji pred 
referendumom, ter se pri tem sklicuje tako na 6. člen ZVRK kot tudi na 12. člen 
ZRTVS-1. Pogoje za sodelovanje pred referendumom objavi v Pravilih 
Radiotelevizije Slovenija za izrabo programskega časa za predstavitev mnenj o 
vprašanju zakonodajnega referenduma.181 
V skladu z zakonsko ureditvijo iz 3. člena ZVRK je lahko organizator kampanje vsak 
zainteresiran subjekt, seveda tudi vsaka politična stranka. Možnost predstavitve mnenj 
o referendumskem vprašanju v okviru programov RTV imajo zato tako parlamentarne 
kot tudi izven parlamentarne stranke. Parlamentarne stranke v zakonodajnem 
postopku preko svojih izvoljenih predstavnikov glasujejo in razpravljajo že v vseh 
fazah zakonodajnega postopka znotraj parlamenta. Poleg tega javna služba RTV 
Slovenija obsega neposreden prenos in predvajanje posnetkov sej državnega zbora ter 
celovito informiranje javnosti o parlamentarnem dogajanju,182 kar seveda vključuje 
tudi zakonodajni postopek. Vpliv strank, ki imajo svoje predstavnike v parlamentu, je 
v fazah obravnave zakonov v državnem zboru očitno neprimerno večji, kot vpliv 
političnih strank brez poslancev. Ko je postopek obravnave v parlamentu zaključen, 
parlamentarne stranke izgubijo možnost glasovanja in razprave o predlogu zakona v 
državnem zboru. Neparlamentarne stranke, ki teh možnosti nimajo, pa ravno po 
zaključku obravnave v parlamentu, v fazi zakonodajnega referenduma, pridobijo več 
možnosti vplivanja na končno zakonodajno odločitev. Ena od pomembnih priložnosti, 
ki jo daje zakon, je možnost brezplačne predstavitve mnenj o zakonu v okviru 
programa RTV Slovenija ter posledično večja možnost vplivanja na odločitev 
volivcev o potrditvi ali zavrnitvi zakona.  
Odločanje na zakonodajnem referendumu, oziroma kampanja pred to odločitvijo, je 
torej faza zakonodajnega procesa, v kateri se možnosti vplivanja parlamentarnih 
strank zmanjšajo, možnosti vplivanja neparlamentarnih strank pa se povečajo. S tem 
se skladajo tudi podatki o prijavah organizatorjev referendumske kampanje v zadnjem 
desetletju, saj je pri tem udeležba neparlamentarnih strank med vsemi prijavljenimi 
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strankami skoraj 50 odstotna. Pri tem pa moramo upoštevati tudi dejstvo, da imajo 
neparlamentarne stranke pogosto precej manjše finančne zmožnosti za vodenje 
kampanje kot parlamentarne stranke. 
6.3 Posvetovalni referendum 
Posvetovalnega referenduma ne ureja ustava, ampak le Zakon o referendumu in o 
ljudski iniciativi. Zakon daje državnemu zboru možnost, da preden končno odloči o 
posameznih vprašanjih iz svoje pristojnosti, ki so širšega pomena za državljane, o tem 
razpiše posvetovalni referendum.183 Glede na to, da med pristojnosti državnega zbora 
spada tudi sprejemanje zakonov, je jasno, da lahko posvetovalni referendum vpliva 
tudi na zakonodajni proces.  
Državni zbor ni vezan na odločitev volivcev na posvetovalnem referendumu,184 ta je 
namreč zgolj posvetovalne narave. Volivci na takem referendumu izrazijo svoje 
mnenje, končno odločitev pa obdrži predstavniški oziroma zakonodajni organ. Izid 
posvetovalnega referenduma parlamenta ne zavezuje pravno, ampak učinkuje zgolj 
politično, saj lahko volivci na naslednjih volitvah kaznujejo politične stranke, katerih 
poslanci bi sprejeli odločitev v nasprotju z ugotovljeno voljo ljudstva na 
posvetovalnem referendumu.185  
Zakon določa, da posvetovalni referendum razpiše državni zbor, kar predpostavlja, da 
to odločitev podpre večina poslancev. Veliko več možnosti za razpis posvetovalnega 
referenduma imajo običajno torej poslanci strank koalicijske večine, medtem ko 
stranke opozicije razpis same težje dosežejo. Posvetovalnega referenduma poleg tega 
opozicijske stranke ne morejo doseči preko aktivnosti pri zbiranju podpisov volivcev, 
tako kot to velja pri zakonodajnem referendumu. Pri odločanju o politično 
zahtevnejših vprašanjih iz pristojnosti zakonodajalca institut posvetovalnega 
referenduma političnim strankam po mojem mnenju lahko služi tudi kot možnost, da 
odgovornost za zahtevno odločitev prenesejo na vse volilne upravičence.  
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V magistrskem diplomskem delu sem pričakovano ugotovil močan vpliv političnih 
strank v zakonodajnem procesu. Ob analizi celotnega procesa sem ugotovil tudi, da je 
ta vpliv v različnih fazah različen ter da je v prvi fazi omejen predvsem z vplivom 
stroke v državni upravi, v zadnji fazi pa z vplivom neposrednega odločanja volivcev.  
Politični vpliv na strokovnost dela uprave, ki pripravlja osnutke besedil predlogov 
zakonov, je omejen z zagotovitvijo določene ravni politične neodvisnosti uslužbencev 
na normativni ravni. Vendar pa pravna ureditev zaposlovanja položajnih uradnikov 
političnim strankam na drugi strani omogoča nezanemarljiv vpliv na strokovno delo 
višjih uradnikov. 
V zadnji fazi se pri zakonodajnem referendumu pravno določena pristojnost sprejeti 
zakonodajno odločitev prenese na vse volilne upravičence. Z analizo podatkov o 
udeležbi političnih strank v referendumski kampanji sem ugotovil, da si politične 
stranke kljub prenosu formalne pristojnosti prizadevajo tudi v tej fazi ohraniti svoj 
dejanski vpliv na končno odločitev državljanov. 
Magistrsko diplomsko delo vsebuje tudi ugotovitve o velikih razlikah med vplivom 
političnih strank glede na to, ali imajo svoje poslance v parlamentu ter ali sestavljajo 
vladno koalicijo.  
Jasno je, da imajo neparlamentarne stranke veliko manjšo moč, saj jim pravni red v 
zakonodajnem procesu ne daje takih pristojnosti kot parlamentarnim. Svoj vpliv lahko 
gradijo zgolj preko splošnega delovanja zainteresirane javnosti. Predstavljeni podatki 
o udeležbi v referendumski kampanji kažejo, da se neparlamentarne stranke v praksi v 
veliki meri trudijo v zakonodajni proces vključevati znotraj faze zakonodajnega 
referenduma. 
Ugotovil sem tudi veliko razliko med vplivom koalicijskih in opozicijskih političnih 
strank v različnih fazah zakonodajnega procesa. V fazi oblikovanja predloga zakona 
vladnim političnim strankam prednost prinaša pravna ureditev, ki vladi omogoča, da 
se pri pripravi zakonskih predlogov nasloni na strokovni aparat ministrstev in vladnih 
služb. Opozicijske stranke te možnosti nimajo. Kljub temu, da slovenska normativna 





obsežnosti poslanskih predlogov zakonov ugotovil, da so opozicijske stranke pri 
pripravi vsebine predlogov zakonov v praksi precej omejene. Podobno je mogoče reči 
pri nadaljevanju zakonodajnega procesa v parlamentu, saj opozicijske poslanske 
skupine kljub enaki poslovniški pristojnosti za vlaganje amandmajev vložijo 
neprimerno manjše število amandmajev kot koalicijske. Moč vladnih političnih strank 
kažejo tudi podatki o visokem številu predlaganih in sprejetih vladnih predlogov 
zakonov. Število predlaganih in delež sprejetih poslanskih predlogov sta na drugi 
strani veliko nižja. 
Moč koalicijskih političnih strank v dejanskem smislu temelji tudi na ugotovljenem 
visokem odstotku enotnosti koalicijskih poslancev pri končnem glasovanju o zakonih. 
S tem si koalicijske stranke zagotovijo stabilno in zanesljivo večino pri sprejemanju 
številnih vladnih zakonov v parlamentu. 
Vloga opozicijskih političnih strank se okrepi predvsem v primeru obravnave 
zakonov, za katere predpisi določajo zahtevnejšo večino sprejemanja. Kljub temu, da 
so opozicijske parlamentarne stranke z zadnjimi ustavnimi spremembami ureditve 
referenduma izgubile normativno pristojnost zahtevati t. i. opozicijski referendum, 
lahko z zbiranjem podpisov volivcev ali udeležbo v referendumski kampanji dejansko 
poskušajo nasprotovati ravnanju koalicijskih strank v zakonodajnem procesu. 
Velikost vpliva političnih strank v posameznem delu zakonodajnega procesa ter 
razlike med različnimi kategorijami strank v določeni meri izhajajo iz normativne 
ureditve tega področja. Pretežno pa se oblikujejo kot posledica njihovega dejanskega 
položaja v družbi, do katerega lahko pripeljejo različni družbeni in politični procesi. 
Za potek zakonodajnega procesa je poleg pravne ureditve vseh njegovih segmentov 
izjemno pomembno, kako v njem udeleženi subjekti ravnajo v praksi. To nas 
spominja na to, kako je tudi za zakonodajni proces pomembna raven politične kulture, 
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